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RESUMO

O crescimento desordenado das metrdpoles brasileiras resultou em periferias urbanas com
significativos déficits na provisdo de bens e servicos urbanos. Nesse quadro socioespacial,
destaca-se a problemética habitacional, ndo equacionada de forma efetiva pelo Estado no
decurso do processo de urbanizagdo. A informalidade é instituida, como uma forma de
provisdo habitacional para as classes trabalhadoras. Diante dessa condicdo, movimentos
populares se tornaram uma importante forca de democratizacdo das politicas urbanas. Dessa
forma, os atores coletivos que lutam pela reforma urbana tém pautado a gestdo democratica
das cidades, a funcdo social da propriedade e o direito a moradia e a cidade. Belo Horizonte se
enquadra no contexto dessas lutas como uma das cidades que avancaram na formulacéo e
proposicdo de instrumentos democratizantes inovadores da politica urbana, especialmente, na
politica habitacional dos anos 1990. Como questdo norteadora do presente trabalho, procura-
se analisar como a participacao social e o principio da gestdo democrética tém sido absorvidos
pela gestdo municipal no caso da politica habitacional de Belo Horizonte ao longo do periodo
1993-2018. De forma geral, argumenta-se que a participacdo social institucionalizada por
meio de instituicbes participativas, canalizando agendas de movimentos populares e
associacOes ligados a moradia em contextos de governos que privilegiem a gestdo
democréatica pode ser associada a avancos e inovagfes nas politicas habitacionais. Como
recursos metodoldgicos, recorreu-se a revisao de literatura sobre democracia, participacdo e
deliberacdo; participacdo e politicas habitacionais no pais e nos governos locais;
empresarialismo urbano e modelo de governanga neoliberal, além de entrevistas semi-
estruturadas. Identificou-se na gestdo do prefeito Patrus Ananias (1993-1996), a¢bes no
sentido de ampliacdo da infraestrutura participativa na administracdo municipal, no ambito da
politica habitacional. Os periodos seguintes - Célio de Castro (1997-2001) e Fernando
Pimentel (2001-2008), caracterizaram-se por continuidades e descontinuidades da politica de
habitacdo. Por outro lado, a gestdo de Marcio Lacerda (2009-2016), caracterizou-se pelo
contexto de esvaziamento das instituicGes participativas e priorizacdo das Parcerias Publico-
Privadas, aproximando tal periodo do modelo empresarialista de gestdo urbana descrito na
literatura revisada. Observa-se nesse contexto, a retomada de ocupacdes urbanas e outras

formas de protestos.

Palavras-chave: participagdo social; instituicGes participativas; politicas habitacionais; gestdo

urbana democratica; ocupagdes urbanas em Belo Horizonte.
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INTRODUCAO

A urbanizac&o brasileira constituiu, ao longo do século passado, um dos principais fenémenos
sociais da historia contemporanea do pais. O curto periodo em que se deu a intensa transicao
demogréfica, a partir da década de 1940 tendo como auge o periodo 1969-80, somado a
auséncia das devidas condi¢des de infraestrutura para abrigar o contingente populacional —
sem terra — vindo do campo, tem sido apontado como um dos fatores que teria condicionado a
ocupacdo precéria de significativas por¢Ges do espaco urbano das cidades brasileiras. O
notavel crescimento desordenado dessas areas resultou em periferias urbanas de baixa
qualidade ambiental, com significativos déficits na provisdo de bens e servigcos urbanos,
destacando-se, ainda, a expressao da informalidade urbana. A informalidade é instituida,
“informalmente”, como uma forma de proviséo habitacional para as classes trabalhadoras.
Nas décadas seguintes, com o impulso das mudancas econdmicas globais, tem-se
reconfiguracBes no quadro socioespacial brasileiro, que se marca por processos de exclusao e

segregacao.

Nesse quadro socioespacial, destaca-se a problematica habitacional, ndo equacionada de
forma efetiva pelo Estado no decurso do processo de urbanizacdo. O conceito de necessidades
habitacionais utilizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP, 2015) procura incorporar a
complexidade do problema habitacional, definindo as caréncias habitacionais em dois eixos -
déficit e inadequacdo. Nesse sentido, a questdo urbana se articula ao problema da habitacédo

social.

O déficit habitacional considera varidveis como precariedade da moradia, coabitacdo, 6nus
excessivo com aluguel e adensamento, que compdem o chamado “déficit quantitativo”,
referido a “deficiéncia” de estoque. Em 2015, esse déficit correspondia a de 6,335 milhGes de
domicilios (FJP, 2015).

Ja dimensdo qualitativa de inadequacgdo de domicilios considera a caréncia de infraestrutura,
adensamento, banheiro e saneamento, cobertura e inadequagdo fundiéria. Essa dimensdo
analitica busca aproximar os dados a realidade e apontando para a necessidade de politicas
publicas mais especificas e segmentadas, uma vez que as inadequacdes ndo implicam
necessariamente na necessidade de construcdo de novas moradias. O déficit quantitativo
revela uma dindmica que afeta predominantemente as regides metropolitanas, tendo a
especulacdo imobiliaria como um dos principais obstaculos a (re)distribuicdo justa e

democratica do espago urbano. As inadequac6es de domicilios mostram-se muito expressivas,
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destacando-se, conforme a FJP (2015), as deficiéncias de infraestrutura (7,225 milhdes) e a
questdo fundiéria (1,87 milhéo).

O trabalho da FJP demonstra a multidimensionalidade do problema habitacional. Nesse
sentido, as politicas habitacionais devem ser pensadas de forma articulada com essa realidade.
Politicas e programas desenhados apenas sob o viés quantitativo da producdo em massa de
conjuntos habitacionais, ndo apenas, ndo atuam de forma efetiva sobre a problematica, como
podem contribuir para aprofundar os dilemas das cidades brasileiras. Fica claro, nesse cenério,
a magnitude da questdo fundiéria na problematica urbana brasileira. Considerando que o
mercado historicamente ndo atuou no sentido da oferta de imdveis residenciais para a
populacdo de baixa renda, e o Estado ndo atuou de forma efetiva de modo a enfrentar a
problematica urbana e habitacional no Brasil, a informalidade pode ser considerada como uma
alternativa a auséncia de politicas publicas e a indisponibilidade no mercado de moradias

adequadas e bem localizadas para esse segmento.

A crise urbana brasileira associa-se a grave crise habitacional que se origina a partir de uma
I6gica especulativa e de valorizagdo excessiva dos imdveis privados por meio de
investimentos publicos. A valorizagcdo imobiliaria (a partir de diferenciais de localizacdo e
infraestrutura) tradicionalmente expulsa parte significativa dos cidaddos de baixa renda para
partes distantes (e precarias) da cidade e/ou para as areas informais. Sem ter como arcar com
os altos precos dos aluguéis na cidade formal, esses pobres cidaddos precisam “se virar” para
habitar a cidade. Essa caracteristica da urbanizacdo brasileira — de jogar para os pobres
urbanos o 0Onus da construcdo de sua propria moradia — ao lado das precariedades
socioespaciais e déficits de infraestrutura e de servigos urbanos impulsionaram o surgimento

dos movimentos sociais urbanos, que floresceram em diversas cidades desde 0s anos 1960.

A luta pela reforma urbana no Brasil foi capaz de viabilizar grandes avancos normativos para
a democratizacdo das politicas urbanas na Brasil (Avritzer, 2010). O Movimento Nacional
pela Reforma Urbana (atualmente, Forum Nacional de Reforma Urbana), que surge durante o
declinio do regime militar, foi o principal ator na luta pela inser¢do dos artigos 182 e 183
sobre a Politica Urbana na Constituicdo Federal de 1988; e pela aprovacdo do Estatuto da
Cidade, que ocorre apenas em 2001. Esse ator coletivo incidiu a partir de sua agenda nas
politicas urbanas das administracdes progressistas que ocorreram ao final da década de 1980 e
inicio de 1990. No periodo destaca-se um conjunto de experiéncias que tém sido chamadas de

democréticas em funcdo da disposicdo dos governos locais de abrir ao dialogo para a
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participagdo social e na formacéo de politicas inclusivas. Nesse sentido, destacam-se a criagéo
de instituigdes participativas, como o Orcamento Participativo (OP), e a disseminagdo das
Zonas Especiais de Interesse Social, que podem ser consideradas como um instrumento de
zoneamento includente. Assim no contexto brasileiro é possivel observar inovacoes
democréticas e democratizantes no &mbito local a partir dos anos 1980, referidas a criacao e
implementacdo de instituicbes participativas e/ou outras formas de participacdo
institucionalizada destacando-se os conselhos municipais, 0s or¢camentos participativos e a
participacdo nos planos urbanos. Destaca-se ainda as conferéncias: para além das conferéncias
nacionais de algumas politicas sociais que aconteciam no periodo envolvendo os municipios,
alguns governos — notadamente o de Belo Horizonte — realizam conferéncias municipais de
politicas urbanas e habitacdo. Especialmente no campo das politicas urbanas, a ampliacdo da
participacdo institucionalizada ocorre a partir da criacdo do Ministério das Cidades (2003) e

de sua infraestrutura participativa — Concidades e Conferéncias Nacionais das Cidades.

Os atores coletivos que lutam pela reforma urbana tém pautado a gestdo democratica das
cidades, a funcéo social da propriedade e o direito & moradia e a cidade. Para Harvey (2012),
o direito a cidade € um dos direitos humanos “mais preciosos ¢ negligenciados”, pois se trata
da liberdade de decidir, construir e reconstruir a cidade (2012, p.74). A nocdo de direito a
cidade, que tem suas bases em Henry Lefebvre em 1968 ndo se restringe a uma ideia de
cidadania com o reconhecimento institucional, mas ao direito a uma vida digna, transpondo a
I6gica do valor de troca na producdo do espaco urbano para a logica do valor de uso,
apontando para o direito de reinventar a cidade. Essa no¢do pode ser associada, portanto, a
democratizacdo e participacdo social nos termos de Harvey (2012, p.86), referindo-se a
obtencdo de controle democratico sobre as decisdes que envolvem a cidade por parte dos
cidad&os.

Se ¢ possivel apontar a existéncia de um “modelo democratico” de gestdo publica
protagonizado por algumas administragbes municipais — dentre as quais Belo Horizonte se
enquadra —, também ¢é possivel apontar um “modelo” que se contrapde, “democraticamente”,
aos ideais democraticos. A partir de meados da década de 1990, a chamada “nova gestdo
publica” mostra-se influente, com suas premissas e instrumentos voltados para a reducdo do
papel do Estado, atraves da dissociacdo das dimensdes gerencial e politica, da flexibilizag&o,
desregulamentacdo e privatizagdo, dentre outros, apontando para as principais linhas do
projeto neoliberal. Nessa mesma linha, no contexto das politicas urbanas e da gestdo das
cidades, Harvey ([1989] 2008; 1996; 2012) identifica um modelo empresarialista de
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governanca urbana, que aponta para a privatizacdo da cidade, engendrando, contudo, criticas,
resisténcias e protestos.

Belo Horizonte, que consiste no foco empirico deste trabalho, constitui-se um estudo de caso
particularmente relevante; protagonizou experiéncias relevantes de democratizacdo das
politicas publicas, inclusive as politicas urbanas e habitacionais, notadamente a partir da
década de 1990, com a construgdo de uma infraestrutura de participagdo institucionalizada via
Conselhos e Conferéncias Municipais, Or¢camento Participativo e Fdruns, dentre outros
arranjos. Ao lado disso, 0 municipio tem sido uma referéncia nas politicas urbanas e
habitacionais, nas quais se apresentaram avangos normativos anteriores ao Estatuto da Cidade.
O programa de regularizacdo urbanistica e fundiaria desenhado nos anos 1990 constituiu uma

das referencias para a politica habitacional federal, particularmente de regularizagéo.

Nos Ultimos anos, no entanto, foi possivel observar mudancas, seja no sentido do
esvaziamento das formas de participacdo institucionalizada, seja na crise de gestdo das
politicas habitacionais. Nesse contexto, também € possivel observar em Belo Horizonte a
retomada expressiva de ocupacgdes de terrenos vazios, pautando ndo apenas a moradia, mas
indicando uma luta mais intransigente contra a especulacdo imobiliaria na cidade. Os novos
atores coletivos que se constituiram ou se fortaleceram nesse periodo, adotaram a tatica das

ocupacdes urbanas como uma forma de enfrentamento ndo apenas do Estado, mas do capital.

Dessa forma, a pesquisa focaliza as gestdes municipais de Belo Horizonte, recuperando
antecedentes das décadas de 1960 a 1980, e delimitando o contexto analitico a partir de 1993,
inicio da gestdo do prefeito Patrus Ananias, até 2018, ja na gestdo do atual prefeito Alexandre
Kalil. A escolha desse periodo se deu pela possibilidade de abordar a trajetdria e variagdes da
estrutura das politicas habitacionais bem como das instituicdes participativas na sucessao dos
governos. Uma abordagem panoramica sobre a conjuncdo da participacdo com as politicas
habitacionais pode revelar avancos e alcances, limites ou retrocessos da participacao social na
formacgdo e gestdo dessas politicas. Portanto, como questdo norteadora da analise aqui
proposta, pergunta-se como a participacdo social e o principio da gestdo democratica tém sido
absorvidos pela gestdo municipal no caso da politica habitacional de Belo Horizonte nos
diferentes governos no periodo 1993-2018. Argumenta-se que a participacdo social
institucionalizada por meio de institui¢ces participativas, canalizando agendas de movimentos
populares e associagdes ligados a moradia em contextos de governos que privilegiem a gestao

democrética pode ser associada a avangos e inovagdes nas politicas habitacionais. Por outro
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lado, a auséncia ou esvaziamento das formas de participacdo institucionalizada e de dialogo
entre 0 governo municipal e sociedade civil pode gerar repercussfes nas politicas em foco,
bem como favorecer a emergéncia de mobilizacoes e de formas de participacao, de resisténcia

e acdo direta.

Como objetivo geral, busca-se compreender como a participacdo social institucionalizada e o
principio da gestdo democratica tém sido incorporadas na politica habitacional de Belo
Horizonte nos diferentes governos no periodo 1993-2018 e quais 0s seus desdobramentos no

desenho e gestdo dessas politicas.

Os objetivos especificos, que se refletem no percurso da dissertagdo, consistem em: a) efetuar
uma revisdo no campo da democracia participativa e deliberativa, tendo em vista situar a
participacdo social em suas dimens@es institucionais e nao institucionais; b) identificar e
sistematizar 0os marcos das politicas urbanas e de habitacdo social federais no que se refere a
participacdo, destacando o papel da sociedade civil na formagdo das politicas em foco; c)
identificar e sistematizar no &mbito dos governos locais pds 1988 a construcdo de um modelo
democratico, com énfase na participacdo; d) abordar a discussdo relativa ao empresarialismo
urbano que se delineia a partir dos anos 1980, apontando tracos desse modelo; e) analisar o
caso de Belo Horizonte, buscando abordar os diferentes contextos dos governos no periodo
indicado e suas relacbes com os atores coletivos no campo da habitacdo, mapeando as

instituicBes participativas e as politicas de habitacdo social.

A partir do argumento e dos objetivos expostos, buscou-se construir o esforgo interpretativo,
identificando e discutindo quatro elementos para analise ao longo das sucessdes de governos
no ambito da Politica Municipal de Habitacdo (PMH): a) a estrutura das politicas (6rgaos e
estrutura administrativa); b) instituicGes participativas e interacdo governo e sociedade civil;
c) a diversificacdo das politicas - premissas, desenhos instrumentos, contetidos; d) alcances e

avancos, limites e retrocessos na participacao e nas politicas.

A anélise da estrutura administrativa das politicas habitacionais permite vislumbrar como a
administragdo municipal se organizou de modo a enfrentar a complexidade da questdo
habitacional, se incorporando ou ndo o viés da gestdo democratica. A identificacdo e
sistematizacdo das principais instituicdes participativas criadas ou modeladas para fins de
atuar na formulacdo e gestdo da politica de habitacdo nos diferentes contextos corresponde a
um ponto central do argumento analitico, indicando a incorporacdo da participacao
institucionalizada nesse campo. A diversificacdo das politicas parte do pressuposto de que a
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complexidade da questdo urbana e habitacional necessitaria de uma diversidade de formas de
atuacdo para minimizar o déficit, nesse sentido, 0 mapeamento dessas politicas e instrumentos
pode apontar para possiveis inovacGes bem como indicar possiveis retrocessos. Por fim,
destacam-se os alcances e limites da participacdo institucionalizada no ambito da politica
habitacional por periodo de governo. O objetivo desse Ultimo elemento, ndo é realizar um
balanco exaustivo, mas apontar os principais aspectos que conectam as formulagdes tedricas

apresentadas ao longo dessa dissertacao.

Trata-se de um trabalho qualitativo, de natureza descritiva e exploratoria, que efetua um
estudo de caso. Como recursos metodologicos, recorreu-se a revisao de literatura sobre
democracia, participacdo e deliberagdo - a partir de tedricos alinhados a perspectiva de defesa
da participacdo social e da ampliagdo da democracia; participacao e politicas habitacionais no
pais e nos governos locais; empresarialismo urbano e modelo de governanga neoliberal. Para
as revisoes, além de textos que constituem referéncias basicas, foram consultadas diversas
bases, como o Scielo, Google Scholar, e outras como IPEA e Observatério das Metrépoles.
Para a abordagem do caso de Belo Horizonte, a reviséo foi realizada a partir das seguintes
palavras-chave associadas a Belo Horizonte como argumento de busca: participacdo social,
instituicGes participativas, politicas habitacionais, gestdo democratica, ocupacgdes urbanas em
Belo Horizonte. Além das bases mencionadas, foram consultados o banco de teses da
Universidade Federal de Minas Gerais, a Biblioteca Digital de Teses e Dissertacfes
(BDTD).Recorreu-se a portais online jornalisticos a fim resgatar informagdes sobre os
periodos mais recentes da prefeitura de Belo Horizonte.Os levantamentos documentais foram
realizados através da biblioteca digital da URBEL/PBH, disponivel no sitio eletrénico da

prefeitura.

Durante 0s meses de novembro e dezembro de 2018 foram efetuadas entrevistas semi-
estruturadas com informantes-chave: com um representante do Movimento Nacional de Luta
por Moradia e associa¢do de moradores; com uma arquiteta-urbanista que atua na area, com
experiéncia de atuacdo na politica habitacional durante a Frente BH Popular; com um
vereador ligado aos movimentos dos sem casa; com dois técnicos da prefeitura de Belo
Horizonte atuantes na politica urbana e habitacional. Durante o ano de 2018, também se
recorreu a observacédo direta em uma série de seminarios realizados em Belo Horizonte nos
quais se discutiu a crise da atual politica habitacional no Brasil e a re-emergéncia das
ocupacdes urbanas. Foram registradas falas de membros dos movimentos populares nesses

contextos.
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Esta dissertacdo estd estruturada em quatro capitulos além dessa introducdo e das
consideracdes finais. No primeiro capitulo aborda-se o tema da democracia e da participacdo
social, recorre-se ao recorte de Santos e Avritzer (2002) que contrapdem a teoria hegemdnica
as concepcdes contra-hegemaonicas de democracia, abordando em linhas gerais as concepcdes
de democracia participativa e deliberativa. Destacam-se as nog¢oes de participacdo social e de
participagdo-deliberativa, essa Ultima a partir de Fung e Cohen (2007), que engloba as formas

de participacdo institucionalizadas e ndo institucionalizadas.

O segundo capitulo procura localizar a participagdo no contexto da politica urbana e
habitacional brasileira. Destaca-se o critico processo urbanizacdo das cidades no Brasil, 0s
dilemas sociais das primeiras intervencbes no sentido de conter o crescimento da
informalidade dos assentamentos. Observa-se com isso o desenvolvimento dos marcos
normativos da questdo urbana, em especial da politica habitacional, apontando para avangos
democratizantes nessas politicas, principalmente a partir da redemocratizacdo do pais em
1988 com a incidéncia dos atores coletivos do campo da reforma urbana no processo. Outros
destaques importantes referem-se ao contexto de criagdo do Ministério das Cidades (2003-
2019), que teve grande importancia no desenvolvimento das instituicdes participativas no
Brasil, no a@mbito da politica urbana e habitacional. Nesse sentido, a primeira Conferéncia
Nacional das Cidades — precedida pelas etapas regionais — aprovaria a proposta de construcdo
da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. Ao lado disso, o pais vivenciou avangos
democratizantes consideraveis em gestdes locais, possibilitadas pela nova Constituicdo

Federal (1988) que dava maior autonomia aos municipios.

No terceiro capitulo aborda-se o tema do empresariamento urbano, conceito que Harvey
(1996; 2001) desenvolve, conectando esse modelo de governanga urbana com mudancas no
capitalismo global, em decorréncia da crise econdmica dos anos 1970. Na linha do
empresarialismo urbano instrumentos como Parcerias Publico-Privada e planejamento
estratégico, dentre outros instrumentos, sdo utilizados tendo em vista uma perspectiva de
competitividade urbana. No Brasil, essa l6gica ficou mais evidente a partir dos eventos
esportivos internacionais — Copa do Mundo e Olimpiadas — onde um volume alto de recursos
publicos foi investido para valorizar o mercado imobiliario e viabilizar a implantacido de

infraestruturas diversas como suporte aos eventos.

No capitulo quatro, adentra-se ao caso belo-horizontino, partindo de antecedentes dos anos

1960 a década de 1980, que ilustram o ativismo no campo das politicas habitacionais, a partir
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do qual se tem avangos notadamente no periodo de 1993 a 1996 correspondente ao governo
do prefeito Patrus Ananias, configura-se o que pode ser chamado de paradigma participativo
da politica habitacional em Belo Horizonte com a criacdo do Conselho Municipal de
Habitacdo (CMH) e do Orcamento Participativo (OP) e a constituicdo do Sistema Municipal
de Habitacdo, bases da Politica Municipal de Habita¢do, pactuadas com os movimentos de
moradia, dentre outros avangos. No Ultimo ano da gestdo, ha ainda a aprovacao do novo Plano
Diretor e Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo (LPUOS) que antecipou Varios
instrumentos regulamentados nacionalmente pelo Estatuto da Cidade. Na pratica, essas

legislagdes demonstram a forga democratizante das coalizGes progressistas locais.

Em contraponto ao periodo da gestdo Patrus, identifica-se na gestdo do prefeito Marcio
Lacerda (2009-2016) o momento de maior adesdo da administracdo municipal aos principios
do empresariamento urbano. Vale destacar que as instituicdes participativas da politica
habitacional do municipio ja vinham em processo de esvaziamento desde o final do mandato
1997-2000, momento pode ser caracterizado brevemente como um periodo de desgaste da

relacdo entre as forgas politicas progressistas e 0s movimentos sociais.

Entre a gestdo da chamada Frente BH Popular (gestdes Patrus e Célio, 1993-2000) e a gestdo
Marcio Lacerda, o periodo de Fernando Pimentel a frente da prefeitura da cidade foi marcado
por uma tentativa de reformar o sistema de habitacdo, tendo como destaque o Programa Vila
Viva, cujo objetivo principal era a urbanizacdo de vilas e favelas. Lacerda tomara partido dos
recursos disponibilizados pelo governo federal para intervir mais ativamente em infraestrutura
viaria, no periodo de realizacdo da Copa do Mundo em 2014. Sua gestdo € marcada por
manifestacdes, protestos e organizacdo e movimentos sociais e coletivos, bem como por
novas ocupacdes urbanas e conflitos. A gestdo atual de Alexandre Kalil mereceu destaque, a
despeito de poucas informacgdes a seu respeito, devido a um decreto do prefeito que teve
efeito de reconhecer mais 100 ocupaces como Areas de Interesse Social, dentre elas, as

ocupacoes da Izidora.

Por fim, espera-se que a abordagem do caso de Belo Horizonte possa contribuir para os
debates que se voltam para os papéis e alcances das formas de participagéo institucionalizada
no municipio, destacando-se o argumento de que essas praticas podem impulsionar avangos e

inovacOes democraticas no escopo das politicas de habitagédo social.
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1. DEMOCRACIA, PARTICIPACAO SOCIAL E DELIBERACAO PUBLICA

Eric Hobsbawm, importante historiador inglé€s, em seu famoso livro “A era dos extremos”
(1995) refere-se ao século XX como o “breve século” que compreendeu o periodo de 1914 a
partir da Primeira Guerra Mundial até o colapso da Unido Soviética em 1991. “Breve”, pois
em um espaco de tempo inferior a cem anos, ocorreram duas grandes guerras, recessoes
econdmicas que expuseram as limitagcdes do capitalismo, uma “alianga temporaria e bizarra
entre capitalismo liberal ¢ comunismo” (HOBSBAWM, 1995, p.15) - que segundo o
historiador, teria sido responsavel pela vitoria da democracia sobre os regimes autoritérios -, 0

Welfare State e a Guerra Fria.

A complexidade historica desse “curto” século ajuda a entender a “intensa disputa em torno
da questdo democratica” de que falam Santos e Avritzer (2002, p.39). A disputa pelo sentido
da democracia, a qual se referem os autores, é refletida na divisdo conceitual realizada pelos
autores, contrapondo as teorias hegemdnicas (elitismo e pluralismo) e as teorias contra-

hegeménicas (democracia participativa e deliberativa).

Na mesma direcdo, para Held (1987), a historia do embate de posicdes e disputas em torno da
democracia tem se centrado na busca por sua significacdo enquanto forma de poder popular
ou mero processo de tomada de decisdes. Ou seja, em que pese a democracia ser considerada
como um regime politico “incontestavel” e de certa forma consolidado hoje em diversas

nacdes, destaca-se a disputa por seus sentidos e significados, que ndo sdo consensuais.

Santos e Avritzer (2002) indicam que os debates no campo da teoria democratica no século
XX ocorrem nas primeiras décadas em torno da desejabilidade da democracia e no embate
entre uma concepc¢do liberal e outra marxista. Nesse contexto, esbocam-se as bases da
concepcdo elitista a partir de Max Weber, que se afirmard como hegeménica nas décadas

seguintes.

Sera no po6s-Segunda Guerra Mundial que as bases de uma teoria hegemdnica da democracia
se robustecem a partir de Joseph Schumpeter ([1942]1961) que destaca a formacdo de
governos via processos eleitorais, implicando na restricdo da participagédo popular (HELD,
1987; PATEMAN, 1992; SANTOS; AVRITZER, 2002). Para Santos e Avritzer (2002), a
concepgdo hegemonica de democracia é principalmente fundada nas ideias de Schumpeter,

cujos principais elementos seriam: a énfase no procedimento eleitoral, o pluralismo partidario
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e a “classica” questdo sobre a suposta apatia politica do cidaddo comum. Tais elementos
configuram, entretanto, uma democracia de “baixa intensidade” incapaz de lidar com a

questdo da qualidade da democracia.

Conforme os autores: “quanto mais se insiste na formula classica da democracia de baixa
intensidade, menos se consegue explicar o paradoxo de a extensdo da democracia ter trazido
consigo uma enorme degradacdo das praticas democraticas” (SANTOS; AVRITZER, 2002,
p.41-42). Contudo, os autores referem-se aos problemas decorrentes da democratizagcdo do
modelo eleitoral liberal relacionados a supostos aumentos nos indices de abstencBes e ao

problema da crise de representatividade.

Com a onda de democratizacdo que segue - a onda de paises aderindo ao modelo de
democracia liberal - a partir dos anos 1960, coloca-se o debate a respeito das condicdes
estruturais da democracia. Os debates apontam para “uma tensdo entre capitalismo e
democracia [...] que, uma vez pendendo a favor da democracia, colocaria limites a
propriedade e implicaria em ganhos distributivos para os setores sociais desfavorecidos”
(SANTOS; AVRITZER, 2002, p.40). Os autores indicam também o alargamento dos debates
que se voltam para a questdo da qualidade da democracia nas ultimas décadas do século XX.
Nesse contexto, constroem-se concepgdes contra-hegemaonicas de democracia, quais sejam, de

democracia participativa e deliberativa.

Santos e Avritzer afirmam que a democracia na perspectiva contra-hegemonica refere-se a
“uma gramatica de organizagdo da sociedade e da relagdo entre o Estado e a sociedade”, ou
seja, “trata-se do reconhecimento de que a diversidade humana ndo pode ser reduzida as
formas homogéneas da institucionalidade burocratica como propde a teoria hegemoOnica”.
Ainda nos termos dos autores, o problema da democracia nas concepgdes ndo hegemonicas
“estd estreitamente ligado ao reconhecimento de que a democracia ndo constitui mero
acidente ou simples obra de engenharia institucional. A democracia constitui uma nova
gramatica historica.” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.51)

Partindo dessa clivagem, as secdes seguintes discutem as principais concepc¢des de
democracia que se apresentam nos debates a partir do século anterior, partindo dos modelos
hegeménicos que Santos e Avritzer (2002) caracterizam como democracia de baixa
intensidade, que se contrapdem as concepcdes de alta intensidade de democracia participativa

e deliberativa.
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1.1.Democracia de baixa intensidade e participagdo: o modelo hegemonico

Para melhor caracterizar a concepcdo hegemdnica de democracia descrita por Santos e
Avritzer, é oportuno recorrer as definicbes de Held (1987), ao que ele se referia como

“elitismo competitivo” e “pluralismo”.

O ponto de partida de Held (1987) para definicdo do seu modelo de democracia elitista-
competitiva sera o pensamento de Max Weber (1999), a partir de suas ideias de racionalizacdo
e burocratizacdo do mundo. Para Weber, de acordo com Held (1987), o advento dos valores
modernos e o processo de racionalizacdo sdo fenbmenos ambivalentes; enquanto ha o
dominio da razdo e das ciéncias sobre a mitologia religiosa, ha também o “desencanto”. O
desencantamento na obra de Weber sublinhado por Held pode ser interpretado como uma
“monotonia” causada pelo processo de homogeneizacdo das visdes de mundo, como
consequéncia da hegemonia da légica industrial na sociedade a época dos séculos XIX e XX.
Segundo Held (1987), citando Weber (1999), a racionalizacdo era consequéncia da
disseminacéo da burocracia, num sentido mais amplo, ndo se restringindo apenas ao Estado.
“Embora ele [Weber] ndo considerasse impossivel escapar da dominagdo opressiva por parte
da burocracia, a politica moderna deve, pensava ele, encontrar estratégias para conter e limitar
seu desenvolvimento” (HELD, 1987, p.134-135).

Para Weber (1999), a democracia direta possui uma “natureza impraticavel”. Weber fala de
uma ‘“administragdo diretamente democratica” que seria limitada em comparagdo com a
administracdo burocréatica, principalmente em termos de escala. Naquela forma de
administracdo, as funcGes administrativas sdo assumidas por um sistema de turnos definidos

ou por sorteio ou por um processo de deliberacdo do grupo (WEBER, 1999, p.193-194).

O argumento weberiano ¢ que “0 tamanho, complexidade e diversidade das sociedades
modernas torna a democracia direta simplesmente inapropriada como um modelo geral de
regulamentagdo e controle politico” (HELD, 1987, p.136). A nocdo de democracia direta em
Weber, de acordo com Held (1987, p.136), refere-se a um sistema de tomadas de decisdes
sobre questdes de interesse publico, onde os cidaddos envolvidos participassem diretamente.

Para o autor, Weber temia que uma administracdo diretamente democratica no contexto de
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uma sociedade moderna ¢ complexa, causasse um suposto “vacuo coordenativo criado pela

auséncia de uma administra¢do tecnicamente efetiva” (HELD, 1987, p.136).

O modelo de democracia caracterizado por Held (1987) como ‘“democracia competitiva
elitista” associa-Se a preocupacao de Weber em estabelecer “mecanismos” que freassem a
burocracia e o crescente poder dos burocratas. Segundo o autor, € a partir desse pensamento
que Weber flerta com os tedricos liberais da democracia, remetendo a questdo da participagao.
Held (1987) apresenta como um ponto mal interpretado na obra de Weber, a “passividade” da
massa popular que necessitaria sempre de um lider “capaz”. Para este autor, Weber concorda
com a existéncia de certa passividade do eleitorado, que é reconhecida como um “produto do
mundo burocratico moderno”, mas explica que o povo € passivo porque “[eles] tém poucas
oportunidades significativas de participar da vida institucional, ou seja, eles ndo tém poder
suficiente para fazer tal participagdo valer a pena” (HELD, 1987, p.143). Apesar desse
entendimento, afirma Held (1987) que Weber parece ter introduzido alguns pressupostos que
seriam explorados pela critica schumpeteriana posteriormente, como a “emotividade das
massas” que sustentaria a tese da incapacidade do eleitorado escolher ou debater questdes
publicas - uma simplificacdo que reduz o demos a um mero ente que precisa ser tutelado por

um lider.

A sistematizacdo do modelo elitista nos termos de Held (1987, p.167), ja considerando as
contribuicdes de Joseph Schumpeter ([1942]1961), que constitui o principal expoente desse
modelo, identifica como suas principais caracteristicas: a centralidade da lideranca politica;
um governo parlamentar com um forte executivo; a competicdo entre elites e partidos
politicos; uma burocracia com administracdo independente e bem treinada; limites

constitucionais e praticos ao alcance efetivo das decisdes politicas.

Com o foco em Schumpeter ([1942]1961), Pateman (1992) destaca que na concepcdo elitista
a democracia é definida como um método, processo, arranjo institucional em niveis
legislativos e administrativos para tomadas de decisdes. Segundo Pateman (1992),
Schumpeter critica os filésofos liberais classicos® que associavam democracia a uma
dimensdo participativa mais ampla afirmando simplesmente que os seus fundamentos
empiricos da participacdo eram ilusorios. Em oposicdo a ampliacdo da participagdo como

fundamento da democracia, Schumpeter (1961) propde a competicao através de um “método

! Segundo Pateman (1992) os principais teéricos participativos “classicos” sio: Jean-Jacques Rousseau, John
Stuart Mill e George Douglas Howard Cole.
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democratico moderno e realista” - um determinado arranjo institucional para tomadas de
decisdo onde determinados individuos obtém o poder de decisdo por meio de uma competicao

por votos.

Na mesma linha, segundo Held (1987), Schumpeter (1961) ansiava por produzir uma teoria
racional, “fiel a realidade”. Sua nocao de democracia tentou expressar isso - um “método
politico” baseado na meritocracia da competitividade entre elites, rejeitando a nogdo de
democracia orientada para a construcdo de bem comum. Como tal, Schumpeter procurou
segregar essa nocao (procedimental) de democracia da orientacdo politica dos governos; pode
se dizer que ele procurou “despolitizar” a democracia: “as condigdes da legitimidade de facto
[sic.] das decisbes e das pessoas encarregadas de toma-las como resultado da eleicéo
periddica de elites politicas concorrentes”. Para Schumpeter (1961, apud Held, 1987, p.151),
os eleitos, pelo mérito da competicdo, teriam legitimidade para tomar decisdes “em nome do

99, <

povo™: “[...] a democracia ndo significa e ndo pode significar que o povo realmente governa
[...] a democracia significa apenas que o povo tem a oportunidade de aceitar ou recusar 0s

homens que governam [...] a democracia ¢ o governo do politico”.

Pateman (1992) talvez seja a principal autora que desenvolveu uma critica aos pressupostos
shumpeterianos ao analisar o paradigma dito “classico” da teoria da democracia. A autora
afirma que a critica de Schumpeter (1942) a este paradigma deu origem a uma teoria
contemporanea que teve ampla aceitacdo. A autora aponta para a énfase dos tedricos elitistas
a ideia de que a ampliagdo da participacdo popular seria algo “perigoso”. Esses tedricos, para
a autora, possuiam duas grandes preocupacfes. Uma era a simples rejeicdo dos pensamentos
de tedricos mais antigos defensores da democracia participativa, a outra seria uma

preocupacdo com a questdo de como se constituir um sistema politico estavel.

Para a autora, as criticas da teoria contemporanea da democracia ao paradigma classico da
democracia, sdo inconclusivas porque simplesmente aceitam a formulacdo de Schumpeter.
Por isso, os autores estudados por ela “tendem a apresentar um modelo composto dessa teoria
[0 modelo schumpeteriano] sem fornecer as fontes de onde ela derivou” (PATEMAN, 1992,
p.28). Assim, a principal critica de Pateman aos tedricos elitistas diz respeito & limitacdo
tedrica e metodoldgica dos trabalhos por ndo verificarem ou questionarem o pressuposto do

qual partem: a no¢ao de uma “teoria classica” da democracia. Por conta desta postura de nao

2 Os autores da segunda metade do século XX partidéarios da teoria de Schumpeter, que Pateman (1992) reporta
sdo: Bernard Berelson, Giovani Sartori, Harry Eckstein, além de incluir nessa chave Robert Dahl, que constitui
0 autor pioneiro e central na concepgéo pluralista.
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se apurar devidamente as teorias classicas, nos termos de Pateman (1992), os tedricos teriam
suas ideias deturpadas, insistindo na construgdo de uma polarizagdo entre uma teoria

;o . ~ .. 3
“classica” e uma “moderna”, qual seja, a concepgao elitista.

Pateman (1992) pontua duas criticas de Schumpeter ao modelo de teoria “classica” da
democracia estabelecida por este autor. A primeira diz respeito a incapacidade do homem
comum em participar ativamente das decisdes politicas uma vez que isso lhe exigiria um nivel

de racionalidade impossivel e a segunda seria a auséncia da nogéo de lideranca.

Held (1987) também entende que a teoria da democracia de Schumpeter baseou-se numa
formulagdo antagonica e falaciosa entre uma suposta “doutrina classica” e outra “moderna”.
Considera também, apesar do seu impacto na formacao das democracias do século XX, uma
analise muito limitada, pois permite “aqueles em posi¢des politicas poderosas manipular e
distorcer a vontade politica dos cidaddos” (HELD, 1987, p.166). Conclui Held, afirmando que
a andlise de Schumpeter se torna limitada, dentre outras falhas argumentativas, por nao

considerar a complexidade com que poder e legitimidade se associam.

A teoria de Schumpeter (1942) padece de uma confianca excessiva em padrGes normativos
racionais ¢ propde uma “formula” mecanicista para a questdo dos conflitos politicos em uma
sociedade supostamente estatica (HELD, 1987; PATEMAN, 1992). Nesse modelo
mercadologico, as elites deveriam competir entre si pelos votos e determinados “cidadaos”
deveriam escolher e ndo se admitiam outras formas de participagdo pela crenga na

“desestabiliza¢do” do sistema.

Embora reducionista, a visdo de Schumpeter (1961) teve um ponto de consenso entre oS
teoricos denominados por Held de “pluralistas”, em suas pretensdes de descrever o
funcionamento real da democracia. Este ponto refere-se a concordancia sobre a necessidade
de um método pelo qual os lideres sdo escolhidos. (HELD, 1987, p.170). Nesse sentido,

Robert Dahl (1998) que constitui o principal autor da corrente aponta para a

® Entretanto, Pateman (1992) entende que nfo faz sentido falar em uma “teoria classica” da democracia,
principalmente porque Schumpeter teria realizado uma interpretacéo equivocada das obras dos tedricos politicos
antigos. Para a autora, nem todos os tedricos antigos que se debrugcaram sobre as questdes da democracia
convergem para uma teoria Unica, uniforme ou bem definida que pudesse ser considerada teoria “classica”.
Jeremy Bentham e James Mill, por exemplo, embora defensores do sufragio universal, possuiam uma nogao
restrita de participagdo politica apenas como protetora dos interesses privados dos individuos. Para Pateman tal
interpretagdo ndo é diferente da concepgdo dos tedricos contemporaneos que seguiram 0S pressupostos de
Schumpeter. Teoricos como John Stuart Mill e Jean-Jacques Rousseau, sdo considerados pela autora como
participativos, pois entendem a participacdo de forma mais abrangente o que a tornaria numa questdo
fundamental para manutencgdo do Estado democrético.
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representatividade como a “Unica solugdo possivel nas democracias de grande escala”
(SANTOS; AVRITZER, 2002, p.48). O principio que embasa tal conclusdo é o da
autorizagdo, que funcionaria como uma espécie de “atalho” para se tomar decisdes rapidas, ou

“eficientes”.

Né&o é possivel falar em uma teoria pluralista, mas em varios pluralismos. Held (1987) aponta
0 neopluralismo e pluralismo critico como vertentes contemporaneas, centrando sua analise
apenas na “versdo classica™, que em sua esséncia emerge de pesquisas sobre a distribuicdo do
poder nas democracias ocidentais. Os pluralistas enfatizam também os vérios tipos de
recursos disponiveis entre os grupos e atores politicos, de modo que as configuracdes de forca
variam conforme os recursos e 0s meios disponiveis. O conceito de poder é algo central no
modelo pluralista. O “pluralismo” advém da nocdo de que o poder ndo ¢ “hierarquico e
estruturado de forma competitiva. Ele ¢ uma parte inextricavel de um ‘infinito processo de
barganha’ entre numerosos grupos representando diferentes interesses [...]” (HELD, 1987,
p.172). Portanto, o poder ndo €, e ndo pode ser centralizado. Ele estad disperso na sociedade

formando uma pluralidade nas formas de presséo.

Robert Dahl (1956) busca respostas para a questdo sobre quais caracteristicas sdo essenciais
para se considerar um sistema politico “democratico” em meados da década de 1950. O autor
procura construir sua analise a partir da definicdo de democracia de Schumpeter, como um
esquema eleitoral, porém, refere-se ao método elitista como um epicentro onde no seu entorno
coexistem diversas formas de controle social e que, portanto, uma teoria “moderna” da

democracia ndo poderia ignorar essa diversidade.

Em sua concepgdo de poliarquia, Dahl (1971 apud Held, 1987, p.175) refere-se a “uma
situacdo de competicdo aberta por suporte eleitoral entre uma grande proporcéo da populagao
adulta”, elencando duas dimensdes, de participacdo eleitoral e competicdo politica como

fundamentais.

Dahl ([1971]2005) aponta para um “governo de multiplas minorias”, caracterizado pela

participacdo das minorias no processo eleitoral. Para o autor, a possibilidade das minorias

* Apesar de o “pluralismo classico” e o “neo-pluralismo” compartilharem aspectos como a garantia da liberdade
politica e possibilidade do governo das minorias, direitos de cidadania; na concep¢do de Held, o neo-pluralismo
parece ser mais “empirico” quando reconhece, por exemplo, que alguns grupos podem ser impossibilitados de
participarem da politica pela fragilidade de seus recursos. Para Held (1987), o neo-pluralismo evidencia uma
desigualdade na politica que pode ser traduzida em um governo insuficientemente aberto, dada a distribuicdo
desigual de recursos, gerando poderes potenciais limitados a certos atores.
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afetarem os resultados das elei¢fes através do voto se caracteriza como uma evidencia de
qualidade democréatica. Aqui Dahl se diferencia de Schumpeter: enquanto este comparava o
processo democratico como um mercado no qual os produtos seriam as politicas publicas;
Dahl desenvolve raciocinio diferente, propde que ao reconhecer a legitimidade da diversidade,
esta “pluralidade” faria os candidatos competirem entre si pelo maior apoio da maioria das

minorias (DAHL,1971; PATEMAN, 1992).

A poliarquia de Dahl (1971 apud PATEMAN , 1992) que garante bases para legitimar a
participagdo em sua diversidade (de cultura, recursos e interesses), coloca em questdo também
a concepcdo de igualdade politica. Ao passo que a participacdo é interpretada de maneira
ampliada em relacdo ao modelo elitista, a nocdo de igualdade também € reformulada para
garantir o carater democratico da participacdo. A igualdade ndo se manifesta apenas em
termos de nivelamento proporcional de controle politico, mas principalmente atraves da
possibilidade de influenciar a decisdo por meio de “processos intereleitorais” (PATEMAN,
1992, p.19), que funcione como um canal de dialogo entre sociedade civil e poder publico®.
Esse alargamento da participacdo, ao lado da preocupacdo do autor com a qualidade da

democracia demarcam diferengas em relagéo ao elitismo.

Interessante notar que Dahl (1971 apud HELD, 1987)) também questiona o caréater
democratico da nogdo de “soberania popular’, uma vez que um regime democratico deve
assegurar a existéncia de multiplos grupos minoritarios. “Na verdade, Dahl argumentou que a
democracia pode ser definida como o ‘governo das minorias’” (HELD, 1987, p.175).
Enquanto Schumpeter defende o protagonismo das elites no processo, a concepcdo de
poliarquia reconhece a legitimidade das minorias em participar do processo eleitoral. Outra
diferenca entre o elitismo competitivo de Schumpeter e o pluralismo democratico de Dahl
(2005) é a ampliacdo da noc¢do de valores democraticos. Para Dahl (2005), o consenso sobre
os valores que envolvem diversos aspectos da disputa € essencial para a manutencdo da

democracia.

Em poucas linhas, essas foram as bases que sustentaram as concepg¢des ndo hegeménicas que
se colocam fundamentalmente como democracia representativa, especialmente no caso do

elitismo que se restringe aos arranjos eleitorais. Para Hirst (1992), as principais criticas a

® pateman (1992) menciona como pré-requisito ao funcionamento da poliarquia de Dahl a necessidade de um
certo consenso sobre regras e instituigdes. Esse consenso dependeria de um “treinamento social”, mas conforme
a autora Dahl ndo se detém em explicar no que consiste este treinamento. Pateman pressupde entdo que este
treinamento social seria responsavel por desenvolver nos individuos personalidades e atitudes em apoio as regras
democraticas. (op.cit., p.19)
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democracia representativa referem-se, basicamente, aos baixos niveis de prestacdo de contas

(accountability) e de influéncia popular no processo decisério®.

Para além das criticas ja indicadas no percurso do capitulo, Santos e Avritzer (2002)
sustentam criticas aos modelos ndo hegemdnicos em trés eixos que essas concepcdes

contemplam: o procedimento, a burocracia e a representatividade.

Em relacdo ao procedimento, como ja posto, a leitura realizada por Santos e Avritzer (2002)
da obra de Schumpeter converge com as classicas criticas de Carole Pateman, ao ressaltar o
posicionamento deste autor refratario a ampliar a participacdo sob o argumento de que 0s
cidaddos médios seriam irracionais. Santos e Avritzer (2002) mobilizam Bobbio (1979)
indicando que o autor busca formular regras para formacdo do governo representativo,
partindo da percepcdo de que a simples vontade da maioria constitui uma vontade
democrética. Entretanto, como destacam o0s autores, nessa linha, a nocdo hegemonica da
democracia baliza-se pela afirmagdo “que leva do pluralismo valorativo a redugdo da
soberania e, em seguida, a passagem de uma discussdao ampla sobre as regras do jogo
democrético a identificacdo da democracia com as regras do processo eleitoral” (SANTOS;
AVRITZER, 2002, p.45-46). Importa destacar na critica dos autores a auséncia de um
argumento convincente, na teoria hegemonica, sobre porqué o procedimentalismo eleitoral
exclui “formas ampliadas de democracia” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.46).

Em relacdo a burocracia, para Santos e Avritzer (2002), Bobbio teria sido responsavel por
radicalizar as questdes levantadas por Max Weber a respeito da complexidade das sociedades

modernas, a ponto de concluir um raciocinio limitado colocando como “natural” e inevitavel,

® Hirst (1992) chama a ateng@o para o fato de que a “hegemonia” da democracia durante século XX se deu num
contexto em que a democracia tornou-se “incontestavel”. Dessa forma, o autor problematiza: “como propor
maior democratizagdo sem uma critica cabal da democracia representativa?” (HIRST, 1992, p.8). A andlise de
Hirst (1992) desenvolve o argumento de que a democracia representativa funciona mais como meio de legitimar
0 poder do governo do que efetivamente obriga-lo a fazer algo, devido aos baixos niveis de accountability. Se
ndo é possivel, entdo, resolver a questdo da limitacdo na democracia representativa, mesmo que haja ampliagdo
da participacdo institucionalizada, Hirst (1992) propde olhar para a sociedade civil para encontrar a “solugdo”
para o dilema da democratizacdo. A proposta do autor supde que os movimentos da sociedade civil possam
“compensar” as limita¢des, no entanto, sem suplantar o Estado. Hirst (1992) argumenta que a democracia
representativa, com sua caracteristica de legitimadora do poder estatal, pode ter conduzido a centralizagdo do
poder do Estado na segunda metade do século XX, com os movimentos sociais surgindo no sentido de
influenciar a burocracia governamental. Destarte, “os elementos de poliarquia e pluralismo [...] operam de modo
a impedir essas estratégias de oposi¢do [atuacdo dos novos movimentos sociais] que se voltam contra o
parlamento e o Estado” (HIRST, 1992, p.12). Para o autor, acdes paliativas do Estado, como programas
especificos para atender a determinadas demandas e reivindica¢des, sdo meramente formas de desmobilizar os
movimentos. Para Hirst (1992), o sucesso da democracia representativa consiste na legitimacdo do poder da
autoridade governamental, associado ao monopdlio da participagdo institucional pelos partidos que minimizam,
consequentemente, a participacdo cidadd. Resulta, assim, baixa efetividade fiscal (accountability) e a
impraticabilidade de mudancas radicais.
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a perda de soberania popular em virtude de uma burocratizagdo da vida. (SANTOS;
AVRITZER, 2002, p.47). Santos e Avritzer destacam que uma das caracteristicas da
burocracia de Weber e Bobbio é a incapacidade de lidar com a criatividade, principalmente na
gestdo publica. “A concepgdo tradicional de gestdo burocratica advoga uma solugédo
homogénea para cada problema (...). No entanto, os problemas administrativos exigem cada
vez mais solugdes plurais.” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.48). Nesse sentido, 0s autores
chamam a aten¢do para a necessidade de “re-inserir” os arranjos participativos no debate
democratico, como uma forma de agregar o conhecimento popular dos atores sociais ao

desenho das politicas publicas.

Além disso, os autores afirmam que a abordagem da teoria hegemdnica a respeito da
representatividade é incompleta, pois ignora as dimensdes da identidade e da prestacdo de
contas. A tomada de deciséo pela regra da maioria quase sempre exclui as classes minoritarias
do poder de influenciar ndo s6 o debate, mas as decisdes (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Ja Fung e Cohen (2007) afirmam que as criticas dos teoricos radicais democratas a
democracia representativa se concentram em trés dimensdes: responsabilizacdo, igualdade e

autonomia - os trés déficits democraticos da representatividade.

A critica a respeito da responzabilizacdo dos “politicos profissionais” trata da tendéncia a um
suposto atrofiamento das habilidades democraticas por parte dos cidaddos. A
representatividade oferece ao cidadao a “comodidade” de passar a dificil tarefa das tomadas
de decisdes publicas aos representantes e isso implicaria perdas de praticas e valores

democraticos pelos cidadaos.

A democracia representativa falharia na tentativa de reduzir as desigualdades politicas, isso
porque, “a vantagem econdmica ¢ uma importante fonte de vantagem politica” (FUNG;
COHEN, 2007, p.224). Fung e Cohen (2007) afirmam que a representatividade favorece 0s
interesses concentrados de grupos econémicos fortes. Para reduzir as distor¢des causadas pela
vantagem econdmica dos pequenos grupos, 0s democratas radicais propdem a participacdo e a
deliberacdo, deslocando o poder de influéncia dos recursos econdémicos para os cidadaos
afetados diretamente pelas decisdes.

Por fim, a autonomia politica é considerada uma “ambi¢do democratica central”. Embora os
democratas radicais ndo neguem a necessidade do sistema de representatividade eleitoral por

conta de o consenso numa sociedade pluralista ser um objetivo considerado inalcangével,
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Fung e Cohen (2007) defendem que algum nivel de auto-organizacdo é necessario e possivel.
A forma de se alcancar tal ideal de autonomia seria através da deliberacéo, no sentido de
superar a logica da competicao de interesses, ja que “em uma democracia deliberativa, [...], as
leis e as politicas resultam de processos nos quais os cidaddos defendem solucGes para
problemas comuns” (FUNG; COHEN, 2007, p.225).

1.2.Democracia e participacdo social: a concep¢do de democracia participativa

Participacdo e teoria democratica (1970) de Carole Pateman é uma obra basica para a
compreensdo da participacdo social no contexto da teoria democratica contemporanea.
Pateman (1992) questiona os tedricos contemporaneos partidarios de Joseph Schumpeter que
consideravam o cidaddo médio incapaz de participar da politica. Para a autora, a participacéo
em si ja constitui um processo educativo. A autora menciona uma importante correlacdo entre
participacdo e percepcao individual do sentido de eficiéncia politica como sendo um indutor
do comportamento politico de um individuo. Dessa forma, ao destacar essa dimensao
psicolégica do comportamento civico ativo, reforga a influéncia da desigualdade econémica
na construcdo de um status individual de inferioridade que desmotiva o individuo a engajar-se
ativamente em atividades civicas. Com isso, argumenta que a participacdo, em certas
estruturas de autoridade ndo governamentais’, é necessaria para o desenvolvimento de

caracteristicas psicolégicas necessarias ao engajamento® (PATEMAN, 1992, p.75).

O trabalho de Pateman (1992) possui importancia fundamental, pois contribui para
desmistificar a nocdo de que democracia e participacdo seriam a mesma coisa, além de
introduzir, com suporte empirico, o argumento que a ampliacdo da democracia passa
necessariamente pela ampliacdo a participacdo cidadd. Assim, a participacdo pressupde a
igualdade politica, ou seja, condi¢des iguais para participar e afetar as decisdes.

O ponto de partida basico de Pateman (1992) é entender como a questdo da participacédo se

encaixa na teoria da democracia. Esse questionamento da autora é perspicaz, visto que a

” Grande parte da bibliografia disponivel naquele momento referente & participacao, vinha do campo de estudos
organizacionais.

8 Como o foco empirico de sua obra é contexto de trabalho industrial, a autora ainda destaca que “de maneira
especifica, o desenvolvimento de um senso de eficiéncia politica parece depender do fato de sua situagdo de
trabalho lhe proporcionar alguma perspectiva de participar das tomadas de decisao” (Pateman, 1992).
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nocao mais generalizada de democracia diz respeito a um governo do/para o “povo”; portanto,
se € do e para o “povo”, nada mais preciso que questionar Se o “povo” participa? Para esta
tarefa, a autora revisa os teoricos taxados por Schumpeter (1961) como “classicos”. Como ja
posto, Pateman considera que o paradigma ‘“classico” da democracia apontado por
Schumpeter ndo existe de fato porque este autor teria realizado uma leitura muito equivocada
dos tedricos antigos. Dessa forma, para desmistificar essa visdo equivocada, Pateman se langa
na tarefa de reler alguns tedricos liberais em sua abordagem da participacdo democratica,
destacando o estreitamento da participacdo na concepcéo elitista. Pateman (1992) entende a
obra de J.J. Rousseau ([1762] 1967) como uma teoria da participacao “por exceléncia”. Para a
autora, Rousseau vai além do simples entendimento da participacdo como prote¢do individual
e prop0e que arranjos institucionais participativos provocam efeitos “psicologicos” sobre os
participantes devidos a relacdo de interatividade. Pateman ressalta a definicdo de democracia
que este autor faz como um “sistema onde os cidadaos sdo executores de leis que eles mesSmos
fizeram, e, por esse motivo, seria um sistema proprio apenas para deuses” (PATEMAN, 1992,

p.35)°.

Para Pateman (1992) o autor de “Contrato Social”, ainda no século XVIII, fornece elementos
para uma teorizacdo mais ampla sobre a participacao politica e civica quando aponta para as
questdes do impacto psicologico do processo participativo semelhante a um processo
educativo. Aprende-se a ser cidaddo participando da comunidade, no processo de deciséo,
cultivando valores comunitarios em equilibrio com a vontade geral. Para Rousseau, a
participacdo € uma condicdo necessaria para a liberdade, devido a este processo pedagdgico
que capacita o cidaddo a “ser seu proprio senhor”. Importa destacar que a participagdo em
Rousseau (1967), de forma geral, também pressupfe “inclusividade”, uma importante
dimensdo da participagdo democratica, quando se admite a relacdo de interdependéncia entre

os cidaddos e a caracteristica educativa do processo participativo.

° O sistema politico de Rousseau contradiz o modelo classico de Schumpeter; ndo seria, portanto uma
“democracia” por ndo ser “representativo”, mas sim deliberativo direto. Por motivos praticos, Pateman denomina
0 sistema de Rousseau como sistema participativo (op.cit., p.35). A ideia de participacdo em Rousseau deriva de
sua nog¢do de uma sociedade “ideal” onde a igualdade e autonomia econdmica eram elementos centrais. Pateman
(1992) destaca que tal proposicdo resultou em muitas interpretacGes equivocadas uma vez que seus criticos
afirmavam que Rousseau defendia uma igualdade absoluta. A leitura de Pateman é que este argumento ndo
condiz com as ideias de Rousseau, pois o autor defendia apenas que diferencas socioeconémicas ndo deveriam
favorecer uma condicdo de desigualdade politica. Idealmente, nenhum cidaddo deveria ser rico o suficiente para
comprar o outro, em que este ndo fosse tdo pobre a ponto de ter que se vender (PATEMAN, 1992, p.36). A
igualdade e a autonomia entre os individuos deveriam ser preservadas mediante uma relagdo de cooperagéo.
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Pateman (1992) também evoca os argumentos de J.S. Mill (1937) a respeito da aplicabilidade
da participacdo democratica em uma sociedade de grande escala e sua critica ao ideal de
governo representativo. Para J.S. Mill, as eleicGes esporadicas, embora necessarias, ndo sao
suficientes para o desenvolvimento de um Estado democratico, pois 0 voto entendido apenas
como um ato politico “automatizado” ndo desenvolve a percepcao critica do cidaddo, “deixa
seu intelecto e suas disposi¢des morais inalteradas” (STUART MILL apud PATEMAN,
1992, p.46). Na leitura de Pateman, subentende-se a intencdo de J.S. Mill de atribuir a
liberdade individual por meio da participacdo politica local, e objetivando o aprendizado do
autogoverno. “E neste nivel [local] que ele [o individuo] aprende a se autogovernar. [...] sera
somente praticando o governo popular em pequena escala que o povo terd alguma

possibilidade de aprender a exercita-lo em maior escala’” (op.cit., p.46).

Além da politica, J.S. Mill ampliou a hipétese da funcdo participativa para o contexto
industrial. Pateman (1992) também cita um texto pouco conhecido deste autor, “Chapters on
Socialism” de 1879, em que J.S. Mill defendia formas cooperativas na producéo industrial,
pois teriam um potencial de transformacdo moral dos individuos envolvidos. Para a autora,
J.S. Mill era otimista quanto ao desenvolvimento de formas cooperativas na produgéo
industrial, acreditava que era tdo inevitdvel quanto a democracia e que mesmo naquele
contexto, a relagdo capital e trabalho n&o se sustentaria por muito tempo™®. Este ¢ o principal
“gancho” que Pateman (1992) usa para desenvolver seu argumento em defesa da ampliagdo
da participacdo na democracia e 0 seu conceito de sociedade participativa, que pressupde a

participacdo nos diversos espacos da vida social.

Em sintese, a obra de Pateman (1992) procura realizar uma formulacéo l6gica e tedrica a
respeito de implicacdes préaticas necessarias a efetivacdo da sociedade participativa. Assim a
democratizagdo passaria por uma completa reorganizacdo das estruturas de autoridade nas
esferas participativas onde se da as relagdes sociais (a industria, por exemplo), ou seja, romper
com a dicotomia entre a divisdo do trabalho entre “administradores” e “trabalhadores”. Essa
seria uma condicdo necessaria para que os individuos controlem suas vidas e 0 ambiente. Para
a autora, as duas hipoteses da teoria da democracia participativa que podem fazé-la “cair por

terra ou sustenta-la” dizem respeito a questdo da fungdo pedagdgica da participagdo e as

10 “Do mesmo modo que a participacdo na administracdo do interesse coletivo pela politica local educa o
individuo para a responsabilidade social, também a participacdo na administracdo do interesse coletivo na
organizacdo industrial favorece e desenvolve as qualidades que o individuo necessita para as atividades publicas
(PATEMAN, 1992, p.50).
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implicacGes da democratizagdo da industria (estruturas de autoridade ndo-governamentais)

como condicdo de igualdade econdmica e sociabilidade.

Nessa linha, a autora pretende demonstrar como a participagéo em locais de trabalho contribui
para o fomento da participacao politica mais ampla. Vale destacar que essa no¢do amplia-se
para além dos locais de trabalho e, nesse sentido, pode engloba a producdo do espaco
(urbano), como nas préticas dos movimentos sociais recentes que lutam pela reforma urbana

no Brasil.

Pateman (1992) enfatiza a dimensdo decisional da participagdo. Em artigo mais recente,
Pateman (2012) revisita a discussdo sobre democracia participativa, distinguindo essa
concepcao da de democracia deliberativa, e indicando que a discussdo e debate sdo centrais
para a democracia, mas nao sao suficientes. A autora destaca que a concepcao de democracia
participativa aponta para a democratizagao, ou seja, as mudancgas para tornar a vida social e
politica mais democratica desde o cotidiano. A autora aponta para possibilidade de
“democratizar a democracia”, a partir de oportunidade de participacdo em tomadas de
decisdo, destacando o Orcamento Participativo como uma experiéncia nessa chave. Pateman
(2012, p.10) reitera a aprendizagem democratica como um elemento fundamental na

concepcao de democracia participativa.

Uma questdo importante no debate sobre a participagcdo € a busca pela emancipacdo, para
Santos e Avritzer (2002), que consideram a democracia participativa como “um dos grandes
cinco campos sociais e politicos nos quais [...] esta sendo reinventada a emancipacéo social”*!
(SANTOS; AVRITZER, 2002, p.55). O conceito de “gramatica social” ¢ fundamental para
compreensdo do pensamento contra hegeménico. Como a gramética de uma lingua que se
molda ao tempo, espaco e organizacdo social, produzindo mudangas nas sociedades, a
gramatica social em Santos e Avritzer (2002) pressupde a necessidade de rupturas com
instituicBes tradicionais e a constituicdo de novas formas de institucionalidades democraticas,

divergindo bastante da concepgéo racionalista do procedimentalismo schumpeteriano.

1 Nessa linha de emancipacdo social, para Held (1987), o conceito de autonomia une as aspiragdes por liberdade
e igualdade. Para este autor, a autonomia esta associada a uma capacidade de auto-determinacdo através de uma
razdo auto-consciente e auto-reflexiva por parte dos seres humanos. Isso relaciona-se com a capacidade de
deliberar, escolher e agir, tanto na esfera ptublica como na particular. Held define um “principio da autonomia”,
em que: “[...] os individuos deveriam ser livres e iguais na determinaggo das condigdes de suas proprias vidas; ou
seja, eles deveriam gozar de direitos iguais (e, consequentemente, de obrigagdes iguais) para especificar a
estrutura que gera e limita as oportunidades disponiveis para eles, na medida em que ndo definam esta estrutura
de modo a negar os direitos dos outros” (HELD, 1987, p.244-245).
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Dentro dessa perspectiva, vale ressaltar a terceira “Tese para o fortalecimento da democracia
participativa” proposta por Santos e Avritzer (2002) que visa a ampliagdo do que eles
chamam de experimentalismo democratico: “novas gramaticas sociais sdao adquiridas
experimentalmente, multiplicar experimentos nesse sentido é uma necessidade para fortalecer
a participagdo, por meio da pluralizacdo cultural” (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.78). De
forma geral, as outras duas teses apresentadas pelos autores se condensam nesta terceira;
importa destacar o carater experimental que se opde a logica moderna de burocracia, em

virtude de que a incerteza € um elemento inerente ao experimentalismo.

Santos e Awvritzer (2002) associam as inovacgdes institucionais as inovagfes sociais que
constitufram sua base'? e destacam Jurgen Habermas como teérico pioneiro que procurou
desenvolver a ideia de democracia como uma pratica social. Ao introduzir no debate
democratico conceitos como “mundo da vida”, “esfera publica” e a propria nog¢dao de
deliberacdo, Habermas (1984, 1987, 1997) eleva a no¢do de um procedimento de autorizacao
de governos para um modelo participativo e inclusivo com énfase na acdo comunicativa
(SANTOS; AVRITZER, 2002, p.53).

A relevancia de Habermas no debate da ampliacdo da democracia advém do fato de que a sua
teoria da acdo comunicativa, ou paradigma da comunicagdo, conforme Avritzer (1996), tem o
mérito de tornar claro a necessidade de um mecanismo de coordenacdo de acdes mais
“democratico”. (AVRITZER, 1996, p.87). A partir dos aportes de Habermas
(1984,1987,1997), constitui-se e amplifica-se 0 campo da democracia deliberativa, que se
mostra fértil desde o final do século anterior, e seré abordado na secao seguinte.

1.3.Deliberagéo e o campo da democracia deliberativa

Na formulacdo habermasiana, tem-se a concepc¢do de agdo comunicativa a partir da qual se
tem a formacdo de uma vontade e opinido publica na esfera puablica, notadamente na
sociedade civil que consiste sua base social diferenciada (FARIA, 2012). Em outros termos, a

acdo comunicativa teria seu lugar no mundo da vida e sociedade civil, tematizando questdes

2 No contexto da América do Sul dos anos 1980, a democratizagdo inseriu novos atores na disputa politica
favorecendo uma agenda de debate em torno da ampliacdo da democracia. Nesse contexto, destacaram-se
fortemente os movimentos que pautavam a reforma urbana, uma vez que o modelo de capitalismo predominante
resultou numa dindmica demogréafica que agravou os problemas da urbanizagéo.
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que sdo amplificadas na esfera publica e poderiam afetar as instituicbes no ambito legal e
estatal, no sentido de sua democratizagdo. Nessa concepg¢éo original, Habermas (1984,1997)
considera a possibilidade de deliberagcdo pulblica restrita a esse locus, e esse € um ponto de
criticas de autores deliberativos que reivindicam a possibilidade de espacos de participacdo e
deliberagdo no interior do sistema politico-administrativo. Desde as criticas de Cohen (1989),
outros autores assumem possibilidades de incidéncia dos atores sociais no Estado, sobretudo
por meio de espacos criados para este finalidade (AVRITZER, 2002, 2003, 2007, 2009;
SANTOS, AVRITZER, 2001; FUNG, 2004; FUNG, WRIGHT, 2001; GUTMAN E
THOMPSON, 2007).

A teoria da deliberacdo habermasiana supde que a pratica da deliberacdo pode contribuir
significativamente para a ampliacdo desejavel da democracia, desde que seja observada a
gestdo do procedimento comunicativo e interativo entre os diversos atores e interesses na
esfera publica, de maneira a garantir participacdo igual e justa a todos. Cabe ressaltar,
conforme Marques (2009) menciona, o carater da “via dupla” da deliberagao, que se constitui
basicamente pela relacdo entre a institucionalidade da burocracia estatal e a interatividade do
“mundo da vida” (MARQUES, 2009, p.12).

Considerando ainda um contexto de protestos estendendo as reivindicagdes por
reconhecimento social, ampliacdo da participacdo nas tomadas de decisdo, defesa e ampliacao
de direitos; destaca-se a importancia desses processos informais para a democracia, como eles
se formam ou como eles podem contribuir para ampliar a democracia através do carater
essencialmente participativo e comunicativo que possuem. Assim, pode-se conceber
deliberacdo, na linha habermasiana, também como “‘um processo de aprendizagem que se
estabelece de forma reflexiva’ e que deveria auxiliar os cidaddos a melhor compreender um
determinado problema de interesse coletivo” (HABERMAS, 1984,1987, apud MARQUES,
2009, p.15).

Marques (2009) esclarece que a deliberacdo ndo possui uma definicao fixa, assim como Faria
(2010, 2012) que destaca as diferentes concepgdes que essa Nog¢do assume no campo

deliberativo, apontando para o seu alargamento conceitual.

Nessa linha, coloca-se a definicdo de Seyla Benhabid (1996) que interpreta a deliberagéo
enquanto processo dindmico constituido através de uma “rede de multiplos espacos de

formacgédo e de disseminacdo de opinibes, associados de maneira ndo coercitiva e que se
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interceptam em dinamicas de comunicagdo livres ¢ espontaneas.” (BENHABIB, 1996 apud

MARQUES, 2009, p.15).

Segundo Bohman, “somente aqueles que podem deliberar bem podem manter seu proprio
autogoverno” (BOHMAN, 2009, p.31). O autor afirma que o ideal de autogoverno € facilitado
quando os cidadaos concordam antecipadamente com questdes relativas a valores e crencas.
Tendo em mente a complexidade das sociedades modernas, o autor questiona se a deliberacéo
pode funcionar como ideal governante. Argumenta, ainda, que a maioria das leis modernas
em Varios paises garantem direitos importantes (igualdade politica) para a concretizacdo da
deliberacdo, no entanto, em que pese tais direitos serem necessarios, eles ndo dizem o que é
deliberacdo publica e nem como conduzi-la de maneira adequada (op.cit., p.32). Com relacéo
a igualdade politica nas deliberagdes, Bohman reitera a ideia de que em contextos sociais de
grande desigualdade, pode-se afetar os resultados da deliberacdo de forma ndo-democratica.
Assim, afirma o autor que um grande obstaculo a democracia seria as desigualdades sociais.
“As democracias enfrentam algumas dificuldades que ndo cedem facilmente a acdo social
coletiva, incluindo potenciais obstaculos de escala, diversidade cultural e desigualdades
sociais persistentes” (BOHMAN, 2009, p.39).

Ainda tendo em vista aproximar conceitos “classicos” da teoria democratica deliberativa a
realidade da politica e do cotidiano, Jane Mansbridge et al. (2009) amplia a nocdo de
deliberacdo incluindo a busca pelo autointeresse e a possibilidade de agregacdo de
preferéncias. O objetivo classico/normativo da deliberacdo deixa de ser a busca pelo consenso
em torno de interesses comuns e passa a ser a tentativa de conformacdo de interesses em
conflito (FARIA, 2012, p.66). Segundo Faria (2012), Robert Goodin (2008) e Jane
Mansbridge (1995,1999) caracterizam o0 processo de comunicacdo entre 0s agentes
deliberativos como um jogo nao-cooperativo, por isso seria impossivel alcangar um consenso
motivado racionalmente pelo debate; no entanto, defendem a ideia de que € possivel a
construgdo de um compromisso reciproco entre as partes, caracterizando 0 processo como

uma negociacgdo. Reconhece-se o conflito, e também a concessédo deliberada.

Como discute Faria (2012, p.66) Jane Mansbrigde (1995; 1999), ao lado de outros autores,

desenvolvem a concepcéo de sistema deliberativo™. Na proposta de Mansbridge, o sistema

30 uso do termo sistema indica apenas uma inter-relacdo reciproca entre as partes, em que Se sugere que
transformagdes em uma podem acarretar transformacOes também em outras. Ndo se pressupde relagGes
simétricas e perfeitas (FARIA, 2012).
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deliberativo considera a interagdo comunicativa entre os diversos atores, seja em meios
formais ou informais, seja entre atores da sociedade civil ou politica, representantes e
representados. Faria (2012) elenca outras duas concepcdes sistémicas além de Mansbridge
gue ndo esgotam o debate sobre compatibilizacdo de arenas deliberativas diferentes, e
vislumbram uma mudanca significativa de rumo nos objetivos da deliberagéo, do consenso
racional ao compromisso entre as partes. Conforme a autora, reduz-se assim a uma nocao de
“deliberacdo democratica” a concepcdo de democracia deliberativa que seria uma ideia mais

ampla.

A concepcdo de Goodin (2008) propde seu sistema sequenciado de deliberacdo. Para o autor,
se a politica possui agentes diversificados com interesses e recursos igualmente diversos e
conflitantes, um sistema deliberativo baseado empiricamente devera levar em consideracao
tais caracteristicas e possuir forma distributiva englobando os diversos agentes em papéis
deliberativos (momentos) diversos. Assim, um sistema sequenciado de momentos
deliberativos deve possuir “subunidades” deliberativas ligadas a grupos maiores também

deliberativos (FARIA, 2012).

Hendriks (2006) também apresenta uma concepcao de sistema, que considera uma pluralidade
de praticas cotidianas como esferas deliberativas, desde espacos publicos informais como
igrejas, partidos, até os formais, como um parlamento. Essas esferas teriam caracteristicas
diversas podendo ser publicas e inclusivas ou ndo, podendo ser promovidas pelo Estado ou
pela sociedade civil. Nesse sentido, 0s movimentos sociais seriam importantes atores no

processo de construcao de dialogo entre a sociedade civil e o Estado (FARIA, 2012).

As criticas ao modelo classico habermasiano que o consideram demasiadamente normativo e
rigido, devem ser entendidas do ponto de vista de reconstrucdes desse arcabougo tedrico no
sentido de seu alargamento conceitual e aproximacdo mais realista. Vale destacar que 0s
méritos da obra de Habermas ndo devem ser minimizados, pois é a partir dessa nogao
normativa (ideal) de uma democracia deliberativa que se torna possivel enxergar oS

empecilhos da vida cotidiana e vislumbrar novas formas deliberativas.

As perspectivas sisttmicas que marcam o0s debates e reconstru¢Bes recentes no campo
deliberativo iluminam loci distintos de deliberacdo, dos espagos da sociedade civil a espacos

institucionalizados, que se conectam.
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1.4. Participacao-deliberativa: instituices participativas e sociedade civil

Como posto, as concepcdes de democracia participativa e deliberativa colocam-se no bojo dos
desenvolvimentos contra-hegemonicos da teoria democrética, nos termos de Santos e Avritzer
(2002). Podem-se enquadrar, também, na perspectiva de democracia radical de Fung e Cohen
(2007), que apontam o ressurgimento de ideais ‘“radical-democraticos” contrapondo-se
criticamente ao que os autores chamam de “democracia convencional” - 0 tipico modelo
eleitoral representativo. A perspectiva de democracia radical seria um questionamento quanto
a capacidade da competicdo democratica entregar o que prometera. A base das criticas dos

democratas radicais ¢ a limitagdo da representatividade, buscando ‘“uma realizacdo mais

completa dos valores democraticos” (FUNG; COHEN, 2007, p.222).

Contudo, um passo além em Fung e Cohen (2007) ¢é a defesa da conjuncédo da participacéao
social ampliada nas decisdes publicas com a de deliberacdo publica, apontando para as
possibilidades de deliberagéo participativa e/ou de participacao deliberativa. Conforme Fung e
Cohen (2007, p.228):

“[...] a tomada publica de decisdo nas democracias liberais poderia
tornar-se tanto mais participativa quanto mais deliberativa. O grau em
que se combinam ou contrabalancam a deliberacdo e a participagdo
depende, em parte, do cenério institucional. O desafio que se impde
aos democratas radicais €, entdo, desenvolver reformas que
incorporem ambas. Ha duas estratégias amplas para isso. A primeira
procura ampliar a participacdo deliberativa mas, preocupada em parte
com a integridade a deliberacdo ampla, apresenta apenas efeitos
atenuados no exercicio do poder. A segunda procura criar uma
participacdo deliberativa de alta qualidade com maior impacto direto
no exercicio do poder, mas deixa-a com uma abrangéncia limitada.”

A estratégia de uma deliberacdo-participativa indireta, segundo Fung e Cohen (2007,p.229),
ocorre por meio da esfera publica informal habermasiana, caracterizada pela mobilizacdo de
atores da sociedade civil, notadamente associagdes e movimentos sociais. Para 0s autores,
essa esfera € fundamental para a manutencdo dos valores democraticos por possibilitar um
debate livre e sem distor¢gdes. Os autores afirmam que esse tipo de deliberacdo participativa
tem potencial para qualificar o debate sobre as questfes publicas oferecendo um contraponto
aos padroes hegemodnicos de politicas publicas. Em seus termos, “a medida que o pensamento
publico livre molda a opinido e guia as decisGes coletivas, a esfera publica deliberativa
[informal] aumenta o autogoverno” (FUNG; COHEN, 2007, p.229).
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A estratégia de participagdo-deliberativa direta busca interferir diretamente nos rumos das
politicas publicas, apoiando-se na “singular competéncia pratica que tém os cidaddos
enquanto usuarios dos servicos publicos, sujeitos da politica publica e da regulagdo ou
moradores que tém conhecimento contextual de suas vizinhangas e ecossistemas” (FUNG;
COHEN, 2007, p.230). Ou seja, 0s autores reconhecem as formas de deliberagéo-participativa
da sociedade civil, na esfera publica, referidas ao associativismo civil e movimentos sociais, a
mobilizacdo e organizacdo societarias, bem como as formas de participacdo-deliberativa

institucionais, referidas aos espacos criados pelos governos para tal finalidade.

Em relacdo as formas de participacdo ndo institucionais, Warren (2002) aponta para a
pluralidade de formas de organizacdo e de atores coletivos da sociedade civil no contexto

contemporaneo, bem como de formas de agéo coletiva.

Com o foco em atores coletivos da sociedade civil, notadamente os movimentos sociais,
Abers, Serafim e Tatagiba (2014) buscam a nocdo de repertérios de acdo coletiva em Tilly
(1992, 2008), entendidos como “cria¢des culturais que nascem de lutas continuas e das
respostas dadas pelos atores poderosos a essas lutas” (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA,
2014, p.330). Conforme as autoras, essa nocao esta associada a compreensao de que a acdo
coletiva pode ser influenciada por dois grandes fatores; um pratico, associado a experiéncia
do grupo/movimento e outro que reflete um aprendizado cultural da luta. A partir de Tilly
(2008) e Tarrow (2009), as autoras destacam o carater de constante transformacao e adaptacéao
da acdo coletiva. Como afirmam as autoras, 0s repertérios podem constituir elementos novos,

criativos, reinventando a acdo coletiva.

As autoras destacam também uma limitacdo da nocdo de repertdrio de acdo coletiva, ndo por
uma impreciséo do conceito em si, mas pela insuficiéncia de estudos. Nesse sentido, apontam
0 caso brasileiro como exemplar por desafiar a concepcdo predominante na literatura
internacional na qual sobressaem estudos excessivamente focados na relacdo conflituosa entre
Estado e movimentos sociais. No caso brasileiro € também possivel observar a atuacdo de

movimentos também a partir do interior do Estado.

Tendo em vista essas observacdes, Serafim, Abers e Tatagiba (2014, p.331-332) constroem a
noc¢do de “‘repertorio de interagdo’ entre Estado e sociedade civil. Esta ampliagdo permite
incorporar a diversidade de estratégias usadas pelos movimentos sociais brasileiros e
examinar como estas tém sido usadas, combinadas e transformadas.” Nessa direc¢do, as

autoras identificaram quatro tipos de repertorios de interacdo entre Estado e sociedade civil no
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caso brasileiro: a) protestos e agdo direta, b) participacdo institucionalizada, c) politica de
proximidade, d) ocupacdo de cargos na burocracia®. No caso dos protestos e acéo direta
verifica-se que o significado da acdo pode mudar conforme o perfil do governo (se aberto ou
fechado ao didlogo); no caso de governos menos permeaveis as demandas dos movimentos,
0s protestos servirdo para abrir ou reestabelecer didlogo; no caso de governos mais abertos,
que tém os movimentos como aliados, 0s protestos serdo parte do ciclo de negociagdo. Ja
participacdo institucionalizada refere-se aos canais de dialogo do poder publico, arenas

participativas, reunides publicas; ou as instituicdes participativas.

Ja as formas de participacdo institucionalizada referidas por Fung e Cohen (2007) como
participacdo deliberativa direta, podem ser remetidas as no¢des de governanca participativa e
de instituicBes participativas, bem como a concepcdo de administracdo publica deliberativa,
que serdo brevemente apresentadas.

Fung e Wright (2003) formulam a nocdo de governanga participativa “empoderada”
(empowered participatory governance), que se refere as possibilidades de participacao
institucionalizada nos governos, implicando o empoderamento dos participantes e a melhoria

no desenho institucional, qualidade e efetividade das politicas publicas.

Abers (2003) em seus comentérios da obra de Fung e Wright (2003) levanta uma questao
central em relacdo as formas de governanca participativa: a tentativa de transferir poder para
“pessoas comuns”, politicamente, implica em retirar poder daqueles que possuem tanto o
poder decisorio quanto a possibilidade de resistir as mudancas do paradigma de governanca
participativa (ABERS, 2003, p.202). Abers ndo se refere especificamente apenas a sociedade
politica (governo, partidos...), mas também a grupos externos que exercem influéncia sobre a
politica como a midia e grupos econdmicos. A burocracia também, lembra Abers, costuma
resistir a implementacéo de politicas participativas - principalmente quando os participantes
ndo possuem (ou pelo menos se supdem) expertise. A participacdo geralmente € vista (pela
burocracia) como “inconveniente”, pois para ser efetiva necessita de organizacdo e recursos

financeiros para viabilizar as reunides, debates, etc. (ABERS, 2003, p.204).

1 Em relagdo a politica de proximidade, embora semelhante as relagdes clientelistas, Abers, Serafim e Tatagiba
(2004) afirmam que ndo se pode reduzir a tal; quando a rede de contatos da sociedade civil se estende ao interior
do Estado, pode servir como instrumento para concretizagdo de demandas publicas. Por fim, a estratégia de
ocupacao de cargos na administracdo publica é relativamente comum para 0s movimentos sociais brasileiros,
especialmente quando governo e algum setor da sociedade civil sdo aliados (ABERS; SERAFIM; TATAGIBA,
2014, p.332-333).
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A partir de quatro estudos de casos de reformas institucionais, Fung e Wright (2003),
buscaram identificar principios gerais que permitissem fundamentar o redesenho de
instituicbes politicas democraticas ou principios da governanca participativa empoderada,
denominados de orientacdo préatica; participacdo bottom-up e geracdo deliberativa de

solugBes™.

Nessa direcdo, Avritzer (2008) amplia a nogdo de institui¢fes politicas democréticas. O autor
parte da critica a uma nocao normativa de instituicGes politicas na teoria democratica, que as
definem convencionalmente “como um conjunto de normas e de regras que estruturam a agao
social e politica” (AVRITZER, 2008, p.45). Para o autor, essa nogdo € limitada, pois
considera participacao e institucionalizagdo como fendmenos opostos, uma vez que ignoram a
possibilidade da formalizacéo das diversas préaticas participativas possiveis. Dessa forma, para
contrapor essa nocdo restrita de instituicdes politicas - que considera como “legitimas” apenas
as instituicdes resultantes da logica de formalidade burocréatica de autorizacdo na democracia
representativa -, Avritzer propde o conceito de instituicdes participativas (IPs), entendidas
como formas diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associa¢fes da sociedade civil na
deliberagdo sobre politicas” (AVRITZER, 2008, p.45).

A partir de Fung e Wright (2003), Awvritzer (2008) enquadra os diversos desenhos
institucionais participativos tendo como referencia o caso brasileiro. O autor destaca trés
desenhos: o desenho participativo direto de baixo para cima, o processo de partilha do poder e
0 processo de ratificacdo publica. Como exemplos, o autor destaca, respectivamente, o
orcamento participativo, os conselhos de politicas publicas e o plano diretor municipal. O
desenho participativo de baixo para cima (or¢camento participativo) é caracterizado pela livre
participacdo dos cidaddos e formas de participacdo que partem de baixo para cima. Entretanto,
tal caracteristica ndo isenta o Estado de intervir no processo - a iniciativa de implementacéo

parte do Estado, apenas o processo decisorio parte da populacdo (AVRITZER, 2008, p.45-

15 1) Practical Orientation - Orientacdo prética, a primeira caracteristica geral, destacada nos estudos de caso
pelos autores, é a existéncia de um foco objetivo, uma preocupacgdo pratica concreta, direcionada a problemas
especificos. 2) Bottom-Up Participation - Participacdo debaixo para cima, esse segundo principio é melhor
desenvolvido na analise de Avritzer (2008). Diz respeito ao estabelecimento de canais de comunicacdo com a
populacdo mais afetada pelos problemas em questdo. A participacdo direta da populacdo (sociedade civil),
aumenta a accountability e reduz a distancia entre a “base” a 0 “topo” da estrutura burocratica da administracao
publica e dos partidos politicos. 3) Deliberative Solution Generation - Busca por solucdes deliberativas ou
formacdo de consenso deliberativo, a deliberacdo € um elemento importante na estrutura das instituicGes
participativas; entretanto, hd uma literatura ampla que analisa 0s pontos positivos e negativos da deliberagdo e
como ela pode afetar, negativamente, a participagdo. A questdo central da deliberagdo é a comunicacdo e a
capacidade de argumentacdo logica, que pode ser afetada por discursos retéricos (FUNG; WRIGHT, 2003).
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46). O processo de partilha do poder, caracteristico dos conselhos de politicas publicas, é um
arranjo institucional que permite atores estatais e societarios dialogarem sobre determinado
tema dentro da area especifica da politica publica. Ao contrario da forma anterior, a
incorporacdo de atores € mais restrita. Geralmente, os conselhos sdo criados por lei o que
pressupde certas san¢des em casos de ndo implementagdo. J& o processo de ratificacéo,
segundo Avritzer, funcionaria como um referendo - a populacdo é convidada a escolher a
partir de opcdes previamente definidas pelo poder publico. Os planos diretores municipais se

encaixariam nesta forma de participacdo (AVRITZER, 2008, p.46).

Enquanto Fung e Wright (2003) “atribuem ao desenho institucional a capacidade de gerar
éxito nos processos participativos e propdem a repeticdo de desenhos independentemente de
contexto”, Avritzer (2008), ao admitir o contexto como varidvel, passa a “relativizar o papel
do desenho institucional tomado separadamente para pensar as institui¢des participativas”. Na
analise dos trés casos brasileiros, Avritzer (2008) destaca a importancia do contexto,
particularmente da mobilizacdo e organizacdo da sociedade civil, o surgimento de uma
sociedade politica defensora de uma plataforma participativa e com a abertura do Estado, na
conformacdo das instituicGes participativas - responsaveis tanto pelos seus éxitos quanto por

Seu insucesso.

A partir desses pontos, o autor define trés variaveis para analise das instituicoes
participativas: a) iniciativa na proposic¢do do desenho, b) organizacdo da sociedade civil e c)
vontade politica para implementar a participacdo e as decisdes (AVRITZER, 2008, p.46).
Assim, “o sucesso dos processos participativos esta relacionado nao ao desenho institucional
e sim a maneira como se articulam desenho institucional, organizacdo da sociedade civil e

vontade politica de implementar os desenhos participativos” (AVRITZER, 2008, p.47).

Ja& Tarragd, Brugué e Cardoso Junior (2015) desenvolvem uma proposta de “paradigma”
participativo-deliberativo de governanga publica, denominado ‘“administragdo publica
deliberativa”. Partindo da constatacdo de incompeténcia do Estado para gerir as demandas
sociais, uma vez que a politica atual sofre forte influéncia do poder econémico, subordinando
as politicas publicas aos seus interesses; Tarrago, Brugué e Cardoso Junior (2005) reafirmam,
corroborando com Santos e Avritzer (2002), a necessidade de democratizar a democracia,
reinventando-a, uma vez que “a crise de legitimidade [politica] é tdo profunda que a politica
deixou de ser a solugdo para tornar-se parte do problema” (TARRAGO; BRUGUE;
CARDOSO JUNIOR, 2015, p.16).
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Ao lado disso, 0s autores criticam 0 modelo da nova gestéo publica,

“como uma marca sob a qual a modernizagao neoliberal se apresenta -
enfatiza apenas o interior da administracdo, esquecendo sua
caracteristica mais fundamental, a saber, o publico. Assim, o objetivo
primordial ndo é a melhora das condicOes de vida dos cidaddos, mas a
prépria administracdo, uma maquina que a nova gestdo publica
considera grande e ineficiente.” (TARRAGO; BRUGUE; CARDOSO
JUNIOR, 2015, p.25-26).

Os autores procuram esbocar os fundamentos dessa administracdo deliberativa apontando
para 0 rompimento de fato com as tradi¢Ges neoliberais. Ao passo que a nova gestdo publica
propde a despolitizacdo da administracdo publica, a proposta de uma administracdo publica
deliberativa se op0e a esse ideal. A proposta se contrapde a l6gica da nova gestao publica, e se
constitui como uma “aposta politica” na “participacdo social como método de governo” - uma
“resposta a incapacidade de governanca dos Estados”(TARRAGO; BRUGUE; CARDOSO
JUNIOR, 2015)*.

No contexto brasileiro, no caso das politicas habitacionais de interesse social, como se vera
nos capitulos seguintes, a mobilizacdo, organizacdo e atuacdo da sociedade civil foi
determinante no sentido e propor mudangas reais nos marcos da politica e na administracdo
publica no periodo o recente, a partir da redemocratizacdo do pais que tem como principal
marco a Constituicdo Federal de 1988 (CF-88). A partir de processos participativos no ambito
da sociedade civil e esfera publica, bem como da participacdo em IPs, destacam-se amplas
mudangas do quadro normativo das politicas urbanas e habitacionais, bem como em suas

concepgoes.

16 Os autores ressaltam trés condicdes essenciais para reflexdo critica e propositiva, no sentido pratico de romper
com a légica atual. O primeiro ponto refere-se as (in)certezas técnicas proprias da burocracia - rotinas,
especializacdo, diagndsticos -, questionar os rigidos padrdes tecnocraticos, para os autores, permite a criagdo de
uma inteligéncia que permita tratar, com criatividade, os problemas publicos de acordo com as suas
especificidades. Para suscitar a criatividade, o segundo ponto, propde que se reconhegcam as limitacdes
estatistica, buscando uma visdo mais holistica da realidade, a criatividade parte da imperfeicdo do saber. O
terceiro item diz respeito a produg¢do de uma administracdo publica “relacional”, que incorpore varios saberes, e
que ndo reconheca apenas “padrdes”, a ideia seria criar ambientes verdadeiramente flexiveis, conectados com a
realidade e com a diversidade social - especialmente em se tratando de paises com uma sociedade tdo diversa
como o Brasil (TARRAGO; BRUGUE; CARDOSO JUNIOR, 2015, p.30). Em sintese, para ampliar as
condicBes que permitam uma participagdo social verdadeiramente consequente, e ndo apenas para “cumprir
tabela”, Tarragd, Brugué e Cardoso Junior langam valiosas sugestdes para o debate da democratizagdo das
politicas publicas. PropGem medidas praticas para iniciar o debate sobre o que/como fazer para mudar - constado
a falécia légica da nova gestdo publica, que se configura como um engodo que procura despolitizar a politica e a
gestdo publica.
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Além disso, pode-se supor que a abordagem da participacdo no contexto das politicas urbanas
contribui para esclarecer diversos aspectos da complexidade da vida politica numa sociedade

desigual como a brasileira.

Como foi apresentado, os desenvolvimentos tedricos em torno do tema da democracia e
participacdo continuam em disputa. A medida que se apresentam novas bases para a
democratizagdo da politica, observam-se novas estratégias e retoricas sendo adotadas como
repertorios para mobilizagdo de significados e atores. Na questdo urbana, verifica-se uma
intensidade de acgdes coletivas desde o final dos anos 1980 no sentido de ampliar a
participacdo nos processos decisérios das politicas publicas, desde a formulacdo a

implementacao - processo, contudo, ndo isento de desafios.
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2. PARTICIPACAO SOCIAL E GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES NOS
MARCOS DAS POLITICAS BRASILEIRAS DE HABITACAO SOCIAL

De forma mais geral, a problemética urbana e habitacional ndo chegou a se constituir no pais
como um eixo consequente de reforma social ao longo do século XX. Ribeiro e Cardoso
(1996, p.55-56) observam a auséncia relativa do urbano como objeto dos debates sobre a
questdo social, assinalando que outros temas se impuseram como modveis da acdo
reformadora: o nacionalismo, vinculado ao populismo; e o desenvolvimentismo, nucleado em
torno da modernizacdo. (RIBEIRO; CARDOSO, 1996, p.55-56). Ao lado disso, a verséo
brasileira e desenvolvimentista do Estado keyneziano ndo chegou a assumir mais amplamente
0s compromissos de bem-estar social. As politicas urbanas e habitacionais, em seus cortes
redistributivos, inscreveram-se na periferia da agenda governamental. Desse modo, a crise e 0
retraimento da atuacdo do Estado, que ocorrem a partir dos anos 1980, incidem em um
contexto de déficits acumulados em relacdo a questao urbana e habitacional. Historicamente o
processo de urbanizacdo brasileiro engendra um quadro socioespacial de desigualdades e de
exclusdo. Em relacdo a habitacdo, destaca-se um déficit habitacional expressivo ao lado de
processo de periferizacdo associada a precariedade das condicGes de vida e da magnitude da

informalidade urbana.

A intervencdo estatal no ambito da problematica habitacional ocorre no Brasil de inicio, de
forma incipiente, durante o primeiro governo Vargas (1930-1937) e no periodo autoritario do
Estado Novo (1937-1945). As principais instituicfes criadas para atuarem nessa questao
foram os Institutos de Aposentados e Pensionistas (IAP’s) - criados por Getulio Vargas - € a
Fundacdo Casa Popular (FCP-1946)"" - criada no governo Gaspar Dutra -, sendo esta Gltima
considerada a primeira instituicdo especifica criada pelo governo federal para atuar na politica
habitacional (AZEVEDO; ANDRADE, 2011; BONDUKI, 2004).

Assim, no periodo de 1930 e 1940, formaram-se as bases para a atuacdo estatal na promogéo
da habitacdo de interesse social, cujas principais caracteristicas guiariam as intervencdes no
espaco urbano durante o governo militar. Tais caracteristicas sdo: a centralizacdo, o

autoritarismo, a auséncia de dialogo e participagdo social, a priorizacdo de grandes obras de

7 Segundo Bonduki, a Fundagéo Casa Popular (FCP), criada logo ap6s o declinio do Estado Novo, e durante o
governo Gaspar Dutra, foi gestada anos antes ainda no periodo de Vargas e teria produzido uma quantidade
relativamente baixa de unidades habitacionais para as classes mais pobres - 18.132 unidades no total; um nimero
bem inferior ao produzido pelos IAP’s, durante 0 mesmo prazo em que Vigorou a FCP (de 1946 a 1964, 18
anos), 123.995 unidades; evidenciando “as contradigdes do populismo brasileiro e suas limitagdes no setor
habitacional” (BONDUKI, 2004, p.115).
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infraestrutura e projetos habitacionais padronizados - esbogando o modelo atual baseado na
transferéncia de recursos publicos para o setor privado, o barateamento da moradia, entre
outras. De acordo com Bonduki, as caracteristicas dessa politica habitacional populista de
Vargas foram mantidas e consolidadas, anos depois, através da atuacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH-1964/1986) no modelo denominado pelo autor como ‘“central-
desenvolvimentista” (BONDUKI, 2004, p.319).

O BNH era o principal 6rgdo do Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH), criado no ano de
19648 pelo entéo vigente regime militar, numa tentativa de agir rapidamente para amenizar
crise da moradia resultante de politicas habitacionais conservadoras/clientelistas do periodo
anterior. O SFH se articulava ao Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE) e, a
partir de 1967, ao Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢co (FGTS), para arrecadar recursos
que viabilizariam a provisdo de moradias. No caso do FGTS, o drgao responsavel pela gestao
era 0 BNH cujos recursos eram voltados especificamente para o financiamento de habitacdes
de interesse social (SANTOS, 1999). A retomada dessas “origens da habitacao social no
Brasil”*® ¢ Gtil para refletir a importancia da quest&o habitacional no &mbito da administracéo
publica, pois a habitacdo mostra-se como um elemento em disputa pelos seus significados -
enquanto agentes do mercado a tomam como uma mercadoria, atores sociais diversos tem se

organizado historicamente para reivindica-la como um direito social.

O ano de 1963 costuma ser lembrado por alguns autores (AVRITZER, 2010; MARICATO,
2006, 2014) como um marco na luta pela reforma urbana no Brasil, devido a realizagdo do
Seminéario de Habitacdo e Reforma Urbana organizado pelo IAB (Instituto dos Arquitetos do
Brasil), um ano antes da instauracdo do governo militar (1964-1985). O regime militar
interferiu diretamente no processo de organizacdo social, ndo apenas nas instituicdes publicas,
mas também nas periferias das grandes cidades brasileiras, desmobilizando diversas
associacOes de moradores de favelas, prendendo as liderancas e classificando entidades que
representavam o0s moradores como atividade terrorista. Contudo, apesar das dificuldades
desse periodo, novos e antigos atores comegaram a se reorganizar, ainda durante o periodo,

em meados da decada de 1970, em um contexto de esgotamento do discurso

'8 Mesmo ano em que se criou o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU, 1964-1974), entidade
responsavel elaborar e coordenar a politica nacional no &mbito do “planejamento local integrado”, expressdo
bastante utilizada na época para referir-se aos planos diretores. A SERFHAU prestava assessoria técnica ao
BNH, no entanto, a literatura costuma apontar a prevaléncia do Banco na definicdo dos rumos da politica
habitacional, uma vez que era o 6rgdo responsavel pelos investimentos do FGTS.

19 Expresséo empregada por Bonduki (2004).
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desenvolvimentista e, um pouco adiante, em meio a crise de acumulacdo capitalista e

mudangas nas formas de producéo.

A despeito da crise urbana por aqui ser tdo antiga quanto as cidades, o periodo autoritario
logrou implementar em varios niveis de acdo do Estado a racionalidade tecnocratica do
planejamento, como um instrumento puramente técnico que deveria ser feito com 0 maximo
rigor cientifico. Villaga sustenta que os planos diretores de desenvolvimento urbano
notadamente nesse periodo, assimilam essa ldgica, destacando o carater ideoldgico desses
instrumentos® (VILLAGCA, 1999, 2005, 2010).

O BNH é um exemplo dessa logica, pois a producdo massiva de moradias para a populacdo de
baixa renda financiada pelo banco era completamente desvinculada da cidade e o processo
ndo contava com mecanismos de participacdo. Alguns desses conjuntos enderecados a
populagéo de baixa renda ficaram estigmatizados seja por terem sido abandonados e ocupados
informalmente, seja pela ocorréncia de diversos casos de violéncia. Uma logica semelhante
também podera adiante ser identificada em alguns casos do Programa Minha Casa Minha
Vida (2009), que desbancou, assim, um processo de varios anos de acimulo de debate e

participagdo nas IPs em torno da Politica Nacional de Habitagdo do Ministério das Cidades.

Neste capitulo discutem-se os marcos da politica de habitacdo social, com destaque para a
participacdo social sob as seguintes balizas: a participacao social (na sociedade civil e nas IPs)
como fator que impulsionou avangos institucionais e o tratamento dado a participacgdo social
nos marcos institucionais e legais. A primeira secdo aborda brevemente 0s principais marcos
institucionais e legais relacionados a habitacdo de interesse social no ambito nacional,
enfatizando os aspectos referentes a participacdo social, desde a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, que introduziu conceitos importantes desdobrando-se nos anos de que se
seguiram. A secdo seguinte focaliza o ambito local, desde a participacdo social e gestdo

democratica as politicas relacionadas ao direito a moradia.

2.1. Participagdo social e os principais marcos federais das politicas de habitagéo

social

2 Villaga (1999) refere-se aos planos diretores de desenvolvimento urbano elaborados pelos municipios no
periodo, a partir de incentivos federais. O carater ideolégico que o autor aponta vincula-se, dentre outros
aspectos, ao carater tecnocratico e & uma perspectiva de planejamento como um fim em si mesmo, sem
considerar aspectos relativos a implementacéo.
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A recessdao econdmica da década de 1970 que teve a crise do petroleo (1973) como um dos
principais agravantes, decretou a faléncia do acordo de Bretton Woods e do modelo fordista-
keynesiano. Era necessario salvar o capital; e uma solucao parece ter sido o fortalecimento do
ideario do neoliberalismo, cujo discurso se pauta no esvaziamento do Estado como agente
promotor de politicas publicas, através do “trip¢”: liberalizacdo, desregulamentacido e

privatizacdo (MARICATO, 2002).

Esse contexto pode ser remetido as questdes postas por Harvey (1996). O autor destaca a
transi¢do, entre um padrdo de acumulagdo “rigido” do capital (fordista-keynesiano) para um
“flexivel” (tema serd retomado no capitulo 3), pautado pelo ideario cultural do pos-
modernismo, implicando a releitura distorcida do liberalismo (neoliberalismo). Harvey amplia
tal discusséo para as cidades, observando mudancas de modelos entre um momento no qual
préaticas tecnocraticas de planejamento se tornam hegemonicas, e outro onde ha uma
flexibilizacdo também das acOes estatais, ampliado por meio de parceiras publico-privadas,
dentre outras praticas que caracterizam o empreendedorismo ou empresariamento urbano, nos
termos postos pelo autor. No Brasil, é possivel observar varias préticas nesse sentido nas
ultimas décadas do século anterior, discussdo que sera retomada no capitulo seguinte.

Dessa forma, o processo de redemocratizacdo do Brasil durante a década de 1980 ocorre em
contexto de ascensdo do discurso do neoliberalismo no mundo. Contudo, a reconstrucao
democratica brasileira, assim como no caso de outros paises latino-americanos, marca-se por
processos proeminentes de mobilizacdo da sociedade civil que impulsionam avancos
institucionais (DAGNINO, 2002). Esses avancos referem-se, dentre outros aspectos a: a)
democratizagdo do Estado e de suas relacbes com a sociedade, sobretudo por meio da
participacdo institucionalizada; b) ampliacdo dos direitos sociais; c) descentralizacdo e
autonomia local. No caso brasileiro, a partir dos processos de mobilizacao, a CF-88 incorpora

esses eixos de avangos em seu texto.

Ao lado disso, em varios contextos locais no Brasil, ao final da década de 1980, ja com a nova
Constituicdo promulgada, florescem governos com plataformas participativo-inclusivas. A
literatura aponta uma variedade de inovagdes sociais e participativas no &mbito institucional
local - como o Orcamento Participativo, que no caso belo-horizontino ganhou uma vertente
adicional especifica para o tema da habitacdo -, contrapondo-se a conjuntura mais ampla que
tendia ao esvaziamento do sentido social do Estado.
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Em especial, destaca-se a pressdao dos movimentos por ampliar a discussdo das politicas
urbana e habitacional. Nesse sentido, 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU)
¢ um ator importante na luta e conquistas significativas no ambito da questdo urbana e
habitacional no Brasil, surgindo, entdo, no contexto da redemocratizacdo a partir de bases
associativas e movimentalistas existentes, articulando “movimentos populares, associagoes de
moradores, organizagdes ndo governamentais e sindicatos (AVRITZER, 2010, p.206). Assim,
Avritzer (2010) destaca a singularidade do MNRU em relacdo a outros movimentos da
sociedade civil, devido a participacdo das associagdes profissionais e pela forma como se deu
essa interacdo entre sociedade civil e associagdes profissionais e, futuramente com a
sociedade politica, aproximando-se de liderancas de partidos no campo democratico-popular,

que fomentaram as primeiras experiéncias de governos locais progressistas.

O objetivo do MNRU era incidir diretamente na nova Constitui¢do inserindo suas propostas -
fruto do acimulo das discussGes do movimento sobre os problemas urbanos no Brasil, tendo
em vista a democratizacdo das politicas urbanas e o ideario de reforma urbana construido pelo
movimento. A plataforma de reforma urbana que se consolida e amplia nas décadas seguintes
aponta para o direito a moradia e a cidade; para a funcéo social da propriedade; para a gestao

democratica das cidades.

No contexto da Assembleia Nacional Constituinte, 0 MNRU apresenta a emenda popular de
reforma urbana, assimilada parcialmente no capitulo inédito de politica urbana na CF-88,
correspondente aos artigos 182 e 183. O primeiro traz os principios da funcdo social da cidade
e da propriedade; resignifica o instrumento do Plano Diretor como obrigatorio para
municipios com mais de 20 mil habitantes e cria o instrumento de parcelamento e edificacdo

compulséria. O segundo refere-se ao usucapi&o urbano?.

Pode-se resumir os principios basicos da emenda do MNRU da seguinte forma: o direito a
cidade trazia a ideia de integragdo com outras politicas sociais, como salde, transporte,
educacdo, saneamento; a ideia de funcdo social que tratava da subordinacdo da propriedade
privada aos objetivos da politica urbana; a no¢cdo de democratizacdo da cidade ou de gestdo

2l O artigo 182 atribui aos governos locais um papel central no desenvolvimento urbano, associado ao
cumprimento das fungfes sociais da cidade e a garantia do bem-estar, destacando a faculdade de elaboragéo de
legislacdo para este fim. Vincula o principio da fungdo social da cidade as exigéncias dos planos diretores, leis
aprovadas pelas Camaras Municipais, entdo definidos como obrigatérios para municipios de mais de 20 mil
habitantes. A Constituicdo Federal, portanto, confere um novo significado ao conceito de plano diretor, balizado
pelo principio da funcdo social. Outro avango é reconhecimento, pelo art. 183, do direito a ocupagdo informal,
por meio do usucapia ourbano, inclusive coletivo, apds cinco anos, remete ao principio da funcdo social da
propriedade (BRASIL; CARNEIRO, 2009).
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democratica com instrumentos de governanca democratica, como audiéncias publicas,
iniciativa popular, veto popular a legislagdo (com 5% dos eleitores). Segundo Avritzer, ndo
havia instrumentos fiscais e administrativos para disciplinar os interesses imobiliarios nas
cidades brasileiras antes de 1988. Dai a importancia da emenda ao propor instrumentos de
regulagdo como o IPTU progressivo, o imposto sobre valor agregado, a preferéncia do Estado
na expropriacéo de terras (preempc¢édo) (AVRITZER, 2010).

Avritzer (2010) afirma que a emenda popular da reforma urbana “desencadeou forte disputa
com os setores conservadores e 0s interesses imobiliarios. [...] A maior parte das propostas do
subcomité de assuntos urbanos ndo foi alterada, mas passou a estar subordinada ao requisito
de as cidades possuirem um Plano Diretor Urbano” (AVRITZER, 2010, p.208)22. Para o
autor, isso se caracteriza como um éxito parcial, pois a aplicacdo dos instrumentos estaria
possivel apenas nos municipios com planos diretores elaborados a partir da vigéncia da CF-
88. A consequéncia dessa vinculacdo foi percebida na “batalha congressual de mais de 13
anos” para aprovar o Estatuto da Cidade (2001)%, lei que regulamenta a politica de
desenvolvimento urbano no pais, cuja tramitacdo foi muito dificil e teria sido uma extensédo da

disputa entorno das propostas da emenda popular de 19872,

Para Avritzer (2010), os “resultados mais importantes de luta pela reforma urbana no Brasil”

foram os capitulos 182 e 183 da CF-88 e o Estatuto da Cidade, promulgado em 2001.

22 Como mostram Awvritzer (2010) e Brasil (2011), a insercéo dos artigos 182 e 183 na CF88 (Capitulo 11, Titulo
VII, “Da ordem econdomica e financeira”) foi um momento de disputa intensa em torno das premissas da
Reforma Urbana. Os setores conservadores conseguiram passar a proposta que vinculava os principios de
politica urbana contidos na emenda popular, apresentada pelo MNRU, a elaboragdo dos planos diretores
municipais. Esse recurso mostrou-se como uma tentativa de esvaziamento do conceito de func¢do social da
propriedade e da cidade. Vale ressaltar, sobre a organizagdo dos temas da CF88, que o Capitulo “Da Politica
Urbana” encontra-se no Titulo “Da Ordem Econdmica” que no seu artigo introdutdrio, reconhece a fungao social
da propriedade como principio da ordem econémica brasileira em si, e ndo apenas da politica urbana no Brasil
(BRASIL, 1988).

% Lei Federal 10257/2001.

% A origem do Estatuto da Cidade, segundo Avritzer, esta associada ao resgate do projeto de lei n° 181/1990 do
senador Pompeu de Sousa; um politico que ndo era considerado de esquerda ou progressista, pelo contrario,
possuia ligacdo com a Editora Abril. Entretanto, tratava-se de um projeto curioso, pois possuia elementos da
proposta do Férum Nacional de Reforma Urbana, pois versava sobre um “direito coletivo a cidade”, a
coordenacdo do processo de ocupacdo da terra urbana, a funcdo social da propriedade, a taxagdo progressiva da
propriedade urbana, e a obrigatoriedade de planos diretores. O projeto ndo contemplava, contudo, vérias das
bandeiras defendidas pelo FNRU, sobretudo no que diz respeito aos instrumentos de democratizacdo da politica
e gestdo democrética e participativa das cidades - a participacdo eram um elemento limitado no projeto de
Pompeu de Sousa (AVRITZER, 2010). Segundo Avritzer, novamente, “os setores conservadores ndo estavam
felizes [...]” (op.cit., p.209) com a volta ao debate nacional da agenda de reforma urbana, por isso o Projeto de
Lei Pompeu de Sousa havia se tornado polémico. Por outro lado, os setores progressistas, também nao estavam
contentes com o PL do senador, pois limitava a participacdo popular. Dessa forma o FNRU, PT e PC do B
propdem o PL de Lourdinha Savignon (deputada PT-ES), acirrando o debate em torno da politica urbana.
Durante o processo legislativo 0 FNRU desempenhou papel fundamental pressionando as varias comissfes pelas
quais passou o PL Pompeu Sousa para garantir a insercdo da participagcdo popular na gestéo urbana.
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Segundo o autor, esses resultados conduziriam “a democratizagdo das politicas urbanas no
pais ¢ a geragdo da capacidade de regulagdo urbana nas grandes cidades” (AVRITZER, 2010,
p.205). O termo “constitui¢do cidadd” foi cunhado em virtude do contetdo democratico-
participativo da CF-88, que teve o mérito de conciliar tanto os interesses de uma parcela
conservadora da sociedade brasileira ao assegurar o direito a propriedade privada
condicionando, contudo, a necessidade de que se atenda a uma funcdo social. Entretanto, a
moradia € reconhecida como direito social apenas em 2000, pela forca da Emenda
Constitucional n°26 de 14 de fevereiro de 2000, também a partir da mobilizacdo notadamente

dos movimentos de moradia e do Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU).

Em seguida a promulgacdo da CF-88 o MNRU reorganiza-se como Férum Nacional de
Reforma Urbana (FNRU), passando a atuar na aprovacgéo do Estatuto da Cidade, dentre outras
frentes, inclusive no ambito local, nos processos de elaboragdo dos planos diretores. A
trajetéria do MNRU/FNRU demonstra maturidade das organizacdes populares que o

compdem para tratar de questdes técnicas e estratégias politicas no &mbito da questdo urbana.

“Logo apds a Assembleia Nacional Constituinte, 0 MNRU se transformou
no FNRU. Essa mudanga teve como motivo um debate sobre as
caracteristicas organizacionais da sociedade civil, tendo em vista a batalha
legislativa no Congresso Nacional. A luta pela reforma urbana no Congresso
Nacional criou uma nova forma de relacéo entre sociedade civil e sociedade
politica. O estreito relacionamento que houve no periodo da Constituinte
entre 0 PT e o FNRU jamais teria sido capaz de garantir a aprovacdo da
legislacdo sobre o Estatuto da Cidade. Portanto, o que vemos nesse caso foi a
evolucdo gradual do FNRU para uma estratégia suprapartidaria com a
presenca de organizagdes com forte estrutura nacional” (AVRITZER, 2010,
p.209).

Em sua autodefinicdo, o Forum Nacional de Reforma Urbana (FNRU)®

“[...] é uma articulagdo nacional que retine movimentos populares, sociais,
ONGs, associacdes de classe e instituicdes de pesquisa com a finalidade de
lutar pelo direito a cidade, modificando o processo de segregacao social e
espacial para construirmos cidades verdadeiramente justas, inclusivas e
democraticas.O FNRU é uma importante frente de resisténcia e contestacdo
contra as forcas dominantes que tém determinado o atual modelo excludente
de nossas cidades. A cidade é uma construgdo coletiva, é para todos e todas,
portanto, é essencial construirmos cidades que permitam vivéncias urbanas e
acesso aos bens de maneira democratica. Ndo podemos ter cidades
construidas pelos interesses do mercado, privilegiando certo grupo e
segmento social.” (FNRU, 2019)

% \er <http://forumreformaurbana.org.br/quem-somos/>
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Além disso, destaca-se no periodo a organizacdo e mobilizacdo dos movimentos de moradia
articulados no FNRU®, dentre os quais a Unido Nacional de Movimentos de Moradia
(UNMM), que elaborou no periodo posterior a promulgacdo da CF-988 um projeto de lei de
iniciativa popular que criava o Fundo Nacional de Moradia. Esse projeto constitui também
uma das frentes de mobilizagdo do FNRU nos anos 1990 e constitui um lastro para a
legislacdo relativa a habitacdo de interesse social que vem a ser aprovada apenas em 2005.

Uma caracteristica importante da nova Constituicdo sera a descentralizacdo politico-,
administrativa, ampliando a autonomia local. No caso especifico da politica urbana,
destacam-se 0s papéis dos municipios, sendo este ente o principal responsavel por formular e
implementar a politica urbana. Pode-se argumentar que tal caracteristica tenha influenciado de
alguma forma no surgimento dos governos democréaticos locais durante o final da década de
1980 e até meados da década de 1990. A maior proximidade entre governo e sociedade civil -
gue em alguns contextos ja se encontrava mobilizada nesse periodo - associada a
implementacdo de instancias participativas, favoreceu o surgimento de experiéncias
inovadoras de politicas publicas no &mbito municipal. (AVRITZER, 2008, 2010; BRASIL,
2004, 2011).

E possivel supor, portanto, que essa autonomia inicial foi crucial para desenvolvimento de um
processo de relacionamento mais participativo e colaborativo entre o governo local e a
populacdo, nas localidades que ousaram implementar as instituicdes participativas. Contudo,
ndo se intenta sugerir que tal processo foi isento de conflito, pelo contrario, a abertura
democréatica estimulou em grande parte, apesar das condi¢des econdmicas adversas, 0
fortalecimento de uma série de movimentos sociais progressistas que vinham se organizando
nas periferias das grandes cidades brasileiras desde a década de 1970, cujo alvo de acgdes
prioritarias era o Estado. Parte dessa mobilizacdo sera responsavel pela organizacéo de atores
coletivos que procuraram politizar a questdo urbana no Brasil ajudando a desmistificar a
nogdo tecnocratica de planejamento urbano e redefinindo o conceito de plano diretor como

um instrumento politico de democratizacdo das cidades.

O ja referido Estatuto da Cidade (EC) - a lei que regulamenta o capitulo sobre a politica

urbana da CF-88 - foi aprovado a partir de intensa mobilizag&o dos atores coletivos no campo

% Além da UNMP, o Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM), a ,Conferedeacdo Nacional de
Associactes de Moradores (CONAM) e a Central de Movimentos Populares (CMP) integram o FNRU desde 0s
anos 1990 junto com associagOes profissionais e sindicais e ONGs. A composi¢do do FNRU ampliou-se desde
sua criacdo e na Ultima década o FNRU também articulou-se com o MLB (Movimento de Luta em Bairros, Vilas
e Favelas). As frentes mais expressivas de movimentos no &mbito nacional se articulam no FNRU.
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da reforma urbana ao longo dos 13 anos de tramite, até sua aprovacdo em 2001. O EC
incorporou em larga medida o conteudo da emenda popular de reforma urbana, colocando
como pilar central no desenvolvimento urbano o principio da funcdo social da propriedade,
operacionalizado por meio de diretrizes e novos instrumentos juridicos e urbanisticos;
remetendo a funcdo social da cidade e reafirmando o direito @ moradia e a cidade. Mais além,
0 EC reitera o papel da participacdo nos planos diretores e na gestdo orcamentaria e em seu
capitulo de gestdo democréatica das cidades recomenda a participacdo social por meio de

diferentes IPs.

2.1.1. Politica federal de habitacéo social nos anos 1990

Enquanto o Estatuto da Cidade tramitou durante os anos 1990 no legislativo federal e o
projeto de lei oriundo de emenda popular criando o Fundo de Moradia também tramitou sem
sucesso no perfodo, no caso das politicas sociais®’, os marcos legais foram aprovados na
primeira metade da década, atestando que as politicas urbanas e habitacionais ndo chegaram a
integrar de fato a agenda governamental no periodo. Destaca-se, ainda, a auséncia de um
marco legal no campo da politica de habitacdo social, que sé vira a ser elaborado e aprovado

na década seguinte.

Ou seja, nos anos 1990 pode-se referir mais a lacunas no campo das politicas urbanas e
habitacionais do que a politicas consistentes, desde a auséncia de marcos legais que
enquadrassem essas politicas. Nessa linha, conforme Abrdcio (2005, p.62):

“A maior fragilidade dos anos FHC foi a auséncia de politicas urbanas.
E bem verdade que desde o governo Sarney elas ndo sdo prioritarias e
na Era Collor houve um desmantelamento daquilo que havia. Mas o
fato € que o Brasil dos anos 1990 assistiu a um processo de
metropolizacdo dos problemas, com a elevacdo do desemprego urbano,
a piora no sistema de transporte nas grandes cidades, o crescimento da
desigualdade e da pobreza metropolitanas (fendmeno bem mais
complexo do que o vivido no meio rural), bem como o aumento da
violéncia nas periferias”.

Na mesma direcdo, Brasil e Carneiro (2009, p.23) destacam outros aspectos que autorizam “a

leitura do tratamento residual da questdo urbana” e habitacional na referida década:

27 Os marcos legais federais da satde, assisténcia social, crianca e adolescente e educacéo foram aprovados na
primeira parte da década, todos com o impulso de inclusdo e democratizagéo da CF-88.
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“No pais, a atuagdo federal circunscreve-se a uma agenda
minimalista,marcada pelo recuo no campo das politicas urbanas,
estabelecendo-se um relativo vacuo de intervencdo na area. O rearranjo
institucional efetuado confere, a esse campo, um espa¢o delimitado a
margem da estrutura ministerial, na forma de uma secretaria vinculada
diretamente a Presidéncia da Republica — a Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano (SEDU) —,com autonomia, estrutura e
recursos bastante limitados e circunscritos.”

Como mencionado, no periodo de transicdo democratica, 0 modelo de politica habitacional
financiada pela l6gica do SFH estava em crise. O momento caracterizou-se por um evidente
desnorteamento por parte do governo federal na questdo habitacional. A reabertura
democratica ndo rompeu com praticas clientelistas que impactaram na organizagdo da
estrutura administrativa do governo federal no periodo. A despeito do governo José Sarney
(1985-1990) ter criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano (MDU), reconhecendo a
dramatica condicdo urbana em que vivia a maior parte da populacdo brasileira, este governo
ndo conseguiu organizar uma politica minimamente coerente:
“Em um periodo de apenas quatro anos, o Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), criado em 1985,
transformou-se em Ministério da Habitacdo, Desenvolvimento Urbano
e Meio Ambiente (MHU), em Ministério da Habitacdo e Bem-Estar
Social (MBES) e, finalmente, foi extinto em 1989, quando a questdo
urbana voltou a ser atribuicdo do Ministério do Interior (a0 qual o
BNH era formalmente ligado). As atribuicdes na area habitacional do
governo, antes praticamente concentradas no BNH, foram
pulverizadas por varios 6rgdos federais, como o Banco Central (que
passou a ser 6rgdo normativo e fiscalizador do SPBE), a Caixa
Econdmica Federal (gestora do FGTS e agente financeiro do SFH), o
ministério urbano do momento (formalmente responsavel pela politica
habitacional) e a entdo chamada Secretaria Especial de Acéo

Comunitaria, a responsavel pela gestdo dos programas habitacionais
alternativos” (SANTOS, 1999, p.19).

Os programas habitacionais federais nos anos 1990 marcam-se por sua escala e alcance
timidos em face ao déficit habitacional. A afirmacdo de Santos (1999) de que “nesse periodo,
0s programas habitacionais alternativos passaram a ter desempenho bem superior ao sistema
convencional” (SANTOS, 1999, p.20), revela uma caracteristica do periodo comumente
ignorada pela literatura. A respeito dos programas “alternativos”, Santos refere-se aos
mutirbes autogeridos, considerados como uma das principais estratégias adotadas pelos
movimentos sociais na provisdo habitacional. Contudo, parece haver poucos estudos que
descrevam a atuagdo dessa Secretaria Especial de A¢do Comunitaria e qual a relacdo desta
com a experiéncia dos mutirdes locais que ocorreram em varias cidades brasileiras a época. O

autor destaca ainda um relativo interesse do governo federal nos mutirdes autogeridos com a
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criacdo do Programa Nacional de Mutirdes Comunitarios, voltado para familias com perfil de
renda inferior a trés sal&rios-minimos. No entanto, o resgate dessas instituicdes € pouco
recorrente na literatura sobre a politica habitacional brasileira, talvez pela curta duracédo e pela
desarticulacdo da proposta com outras questdes criticas inerentes a habitacéo social e a crise
urbana brasileira. Colocado isso, € importante ressaltar a relevancia desse dado historico. Em
um momento de crise fiscal e financeira do Estado que dificultava investimentos
significativos na construcdo de novas unidades atraves de parcerias com o setor privado, a
autoconstrucao e a autogestdo foram reconhecidas como uma alternativa de curto prazo para

“saldar” o déficit habitacional.

Nos periodos seguintes, nos governos Fernando Collor (1990-1992) e Itamar Franco (1992-
1994), cabe destacar a extin¢cdo Ministério do Interior, passando a questdo habitacional para o
Ministério da Acdo Social que lancou o Plano de Acdo Imediata para a Habitacdo (PAIH),
prevendo construcdo de novas unidades habitacionais em carater de emergéncia por meio de
empreiteiras privadas. Santos (1999) avalia esse periodo como momento que houve uma
desvinculacéo da habitacdo e dos investimentos em saneamento basico - um erro grosseiro do

governo Collor.

Com o impeachment de Collor e a posse de Itamar Franco, houve mudangas estruturais
novamente. Franco passou as atribui¢fes de intervencdo na area habitacional para a pasta do
Ministério do Bem-Estar Social. Neste contexto, o carater dos programas habitacionais
(Habitar-Brasil e Morar-Municipio) come¢a a mudar; “foram redesenhados e¢ passaram a
exigir a participacdo de conselhos com participagdo comunitaria dos governos locais e uma
contrapartida financeira desses ltimos aos investimentos da Unido” (SANTOS, 1999, p.21).
Esses programas foram a base da politica habitacional do governo Fernando Henrique

Cardoso.

O Habitar-Brasil e o Pr6-Moradia constituiram-se como programas de financiamento a
producéo e adequacdo de moradias; longe de ser uma politica ampla que se estruturasse outras
questdes relativas a producdo do espaco urbano no Brasil. Santos (1999) considera, ainda, a
concessao de financiamentos diretamente a pessoas fisicas (Carta de Crédito, com recursos do
FGTS) como uma acdo do governo federal no ambito habitacional - em tese 0 esquema de
crédito deveria garantir “maior liberdade de escolha para o cidaddo, que poderia optar por
uma serie de alternativas que v@o desde a compra de imoveis prontos novos ou usados [...] até

a compra de terrenos ou materiais de construgdo” (SANTOS, 1999). Em que pese essa
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proposta ser interessante, porém deve-se levar em consideracdo a enorme irregularidade do
solo urbano nas cidades brasileiras. Sem tocar na caixa preta da questdo fundiaria e dos
privilégios que ela encerra, questiona-se, onde o “cidaddo/consumidor” poderia descontar sua

Carta de Crédito, no mercado formal com seus precos altos?

Como ja posto, o Estatuto da Cidade foi aprovado em 2001, ainda no governo Fernando
Henrique Cardoso, constituindo um enquadramento para as politicas urbanas e habitacionais,
e trazendo novos instrumentos, inclusive voltados para a regularizacdo fundiaria. Conforme a
sintese de Brasil e Carneiro (2009, p.24-25), o EC “aprofunda os avangos constitucionais,
dotando de conteddo o principio da funcdo social da propriedade, e instrumentaliza os
municipios para o alcance de um patamar razoavel de desenvolvimento socialmente justo das
cidades”. Dentre os avangos, 0s autores destacam: a) regulamentacdo de instrumentos de
regularizacdo fundiaria das areas e a recomendacdo de outros que ja vinham sendo utilizados,
como as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS); b) regulamentacdo de instrumentos de
desenvolvimento urbano, em especial voltados para o controle da especulacdo imobiliaria e da
captura da mais-valia do solo urbano; ¢) os requisitos participacdo planejamento e na
elaboracdo de planos diretores, bem como a previséo da criacdo de canais de participacédo; d)
a ampliacdo os casos nos quais é obrigatorio o plano diretor e o requisito de revisdo a cada 10

anos.

Durante o segundo governo FHC (1995-2002), houve ainda a tentativa de emplacar dois
outros programas - o Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e o Programa de
Subsidio a Habitacdo Social (PSH), ambos com foco na producdo privada da habitacdo social,

mas com pouca relevancia.

As politicas federais de habitagdo no contexto da redemocratizacdo sofreram naturalmente
com o conturbado processo de reorganizacdo da maquina administrativa do Estado, sob o
mote de reforma na linha da chamada “nova administragdo publica”. A crise fiscal e o
contexto econdmico inspirado pelas ideias e reformas neoliberais da nova gestdo publica
podem ser apontados como fatores que limitaram os investimentos. Entretanto, como essa
breve revisdo do periodo aponta, ndo é possivel afirmar que a Unido ndo reconhecia a
importancia da questdo urbana, de fato, ela sempre se fez presente, ainda que de maneira
timida. A escassez de estudos recentes sobre o periodo, contudo, limitam uma analise

aprofundada que poderia ser util para um panorama mais abrangente para compreensdo de
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como o contexto da Administracdo Publica a partir século XXI, com os governos Lula e
Dilma, se enquadram no processo de democratizacdo das politicas urbanas no Brasil.

2.1.2. Novos marcos e politicas urbanas nos anos 2000

Como ja posto, o Estatuto da Cidade aprovado em 2001 e a Emenda Constitucional que inclui
a moradia como direito social em 2000 constituem marcos importantes, se ndo centrais, para

as politicas de desenvolvimento urbano no pais.

Maricato (2006) ressalta a lacuna institucional na esfera federal entre politica
urbana/habitacional do regime militar e a criacdo do Ministério das Cidades. Apos a faléncia
do Banco Nacional de Habitacdo e do Sistema Financeiro de Habitacdo, nenhuma das
tentativas de formulacdo, nesse hiato de tempo, emplacou alguma politica notéria. Em
contraste ao relativo abandono da questdo urbana pelo governo federal, a autora lembra que é
neste contexto que surgem inovacles institucionais nos contextos locais além do
fortalecimento de movimentos sociais em prol da reforma urbana. Do acimulo do debate
sobre a reforma urbana, levantando signos como “o direito a cidade”, a sistematizagdo dessas
ideias no Projeto Moradia - iniciativa da ONG Instituto Cidadania - Maricato, que foi
participante ativa nesse processo, relaciona a criacdo - forma e fungdes - do Ministério das
Cidades a esse processo de mobilizacao social histrico ocorrido no Brasil contemporaneo. A
autora assinala ainda, a época, a convic¢do de movimentos sociais, pesquisadores e técnicos
militantes pela reforma urbana, de que uma politica nacional de desenvolvimento urbano,
coerente com a realidade brasileira, seria bem sucedida somente através da efetivacdo de um
amplo pacto social. Assim, na esteira daquele espirito democratizante, “buscou-se edificar um
espaco publico participativo que pudesse resistir a cultura de privatizacdo da esfera publica,
bem como ao avanco das imposi¢es anti-sociais da globaliza¢do” (MARICATO, 2006,
p.214-215).

Assim, em janeiro de 2003 foi criado o Ministério das Cidades (MCidades). Um destaque
importante a ser feito sobre a estrutura inicial do MCidades, sua organizagdo em trés eixos -
moradia, saneamento e mobilidade e transportes urbanos - buscava contemplar os problemas
mais dramaticos das cidades brasileiras, no ambito territorial. Dada a importancia da

problematica fundiaria no pais, foi criada uma quarta secretaria responsavel por coordenar,
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fomentar e financiar acGes e estudos juntamente com as prefeituras municipais (MARICATO,
2006).

Em 2003 foi criada e realizada a primeira Conferéncia Nacional das Cidades, precedidas das
etapas estaduais e municipais que tirariam os delegados para participar da etapa nacional. A
partir da | Conferéncia foi criado o Conselho Nacional das Cidades, que passa a funcionar em
2004, composto por quatro Camaras Técnicas vinculadas as secretarias do MCidades. O
Conselho teve papel importante na aprovacdo de propostas para a politica nacional de
habitagdo, na campanha nacional pela elaboracdo dos Planos Diretores Participativos, no
Programa Nacional de Regularizacdo Fundiaria, dentre outros (BRASIL, 2011; MARICATO,
2006).

A criacdo do Concidades e a realizacdo de Conferéncias das Cidades em 2003, 2005, 2007,
2010 indicam o viés participativo dos governos dos anos 2000. As Conferéncias e 0
Concidades tiveram um papel importante junto ao MCidades na formacdo das politicas de
desenvolvimento urbano, incluindo de habitacdo social. Nesse caso, foi elaborado e aprovado

o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab).

Nesse sentido, levando-se em conta a histéria do planejamento urbano no Brasil - em que
planos e leis urbanas costumam ser aplicadas apenas a uma parcela pequena da cidade
(VILLACA, 1999, 2005, 2010) -, de acordo com Maricato (2006), a equipe do novo
ministério, procurando superar tal l16gica, abre o processo de formulagédo das politicas urbanas
nacionais para o debate publico. Nos primeiros anos do MCidades, havia uma orientacao clara
das politicas formuladas por suas quatro secretarias, a partir de debates publicos, em intervir
fortemente na questdo fundiaria das cidades. Essa preocupacdo surgiu desde o Projeto
Moradia (MARICATO, 2006).

Destaca-se no periodo a elaboracéo e aprovacao de legislacdo (Lei 11124/2005), que estrutura
o Sistema de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) nos moldes das leis das politicas sociais,
com a previsdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e exigéncia de
criagdo dos conselhos como condicionante. A referida lei exige que 1/3 dos conselheiros seja

de representantes de movimentos sociais.

Conforme Krause et al. (2013, p.11), o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS) previa a elaboracdo do PlanHab e a criagcdo de um fundo especifico para habitacdo

de interesse social (FNHIS). O sistema funcionaria mediante adesdo voluntéria dos entes
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federados (estados e municipios), ficando estes obrigados a criarem instrumentos para
operacionalizar a politica - criacdo de fundos e conselhos previstos nos planos locais de
habitacdo. A participacdo social era uma condicdo explicita pela Lei para a adesdo, nao so
para 0os conselhos que deveriam ser possuir no minimo 1/3 dos representantes da sociedade
civil, mas pela metodologia de elaboragéo dos planos locais que deveria se dar por meio de
participacdo ampla da sociedade. Segundo os autores, a adesdo ao SNHIS foi numericamente
bem sucedida, pois em 2011, o numero de municipios que aderiram era de 5.391, 96,9% dos
municipios brasileiros (KRAUSE; BALBIM; LIMA NETO, 2013).

As herancas do BNH persistiram na politica urbana recente e evidenciam-se no caso do
Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), criado em 2009. O contexto de criacdo do
programa remete a crise politica de 2005. Diante de um cenério politico e econdmico
turbulento, o Ministério das Cidades, em 2009, abraca a proposta do setor da construcao civil
de producdo de casas em massa com investimentos do orcamento da Unido, do FGTS e do
BNDES para financiamento da cadeia produtiva. Desde os primérdios, apesar de ter como
discurso o objetivo da reducdo do déficit habitacional, que para a época era em torno de sete
milhdes (explicitando o viés puramente quantitativo do programa), com a constru¢do de um
milhdo de casas, 0 MCMV se revelou mais um programa econémico e industrial do que

propriamente uma politica habitacional (AMORE, 2015).

Inicialmente € necessario ressaltar que 0 MCMV néo estava previsto no Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab) bem como na Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU),
ambos elaborados por meio de participacéo social, e que previam possibilidades alternativas
para se enfrentar o problema da moradia digna no pais, para aléem da do enfoque de
construcdo de novas unidades habitacionais, respeitando as especificidades, demandas e

necessidades de cada localidade.

Faz-se necessario destacar como diferenca substancial entre as concepg¢des de producdo de
moradias no MCMV e no PlanHab quanto a caracteristica da execucdo. No MCMV a
execucdo do programa depende essencialmente das empreiteiras - responsaveis por defini¢es
importantes como localizagdo e tipologia das moradias, que quase sempre séo as piores em
funcdo da maximizagdo dos lucros. No caso do PlanHab essas defini¢gdes ficariam a cargo de
uma associacdo ampla entre diversos atores da sociedade civil além do setor privado, com o
foco, portanto, na produgdo social da moradia social. A forma predominante de

funcionamento do MCMV ¢ a construcdo de novas unidades - outras modalidades como o
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apoio a reformas e a autogestéo séo relativamente limitadas pelo programa. O PlanHab por
partir de uma andlise mais profunda da realidade brasileira inclusive considerando as
desigualdades regionais, propGe diversas formas para atacar a questdo do déficit habitacional
que vao desde a disponibilizacdo de lotes urbanizados a readequacdo de imoveis em éareas
centrais para fins de moradia social. A priorizagdo do MCMV pelo governo federal,
assumindo o papel da politica, privilegiando as empreiteiras, deixou de lado ndo apenas uma
politica habitacional mais coerente com o contexto das cidades brasileiras, mas também uma
construcdo democratica com varios anos de acumulo e participacdo social ampliada
(BALBIM; KRAUSE; LIMA NETO, 2015; KRAUSE; BALBIM; LIMA NETO, 2013).

Bonduki (2009) resgata as origens e premissas do Projeto Moradia - num tom quase de
protesto questionando a legitimidade do MCMV diante da escolha do governo pelo programa
em detrimento do Plano Nacional de Habitacdo -, cuja concepcdo teria sido desenvolvida
durante um ano por meio de diversas reunides e seminarios com diversos segmentos
relacionados a temaética da habitacdo. O Projeto Moradia foi lancado em 2000, coordenado
pelo Instituto Cidadania, possuia trés dimensdes - gestdo e controle social, projeto financeiro e
fundiario-urbano, e enfrentamento da questdo considerando o conjunto de agentes envolvidos.
Bonduki ressalta ainda uma série de proposicdes do Projeto Moradia: criagdo do Sistema
Nacional de Habitacdo; criacdo de um ministério especifico; instituicdo de um conselho
nacional participativo; instituicio de um fundo nacional de habitagdo, “bandeira do
movimento de moradia que tramitava desde 1991 no Congresso Nacional” (BONDUKI,
2009).

“Ao publicizar o novo programa [MCMV] antes de apresentar o Plano
Nacional de Habitagdo (PlanHab) uma estratégia de longo prazo para
equacionar o problema habitacional, formulada e debatida por ano e meio,
sob a coordenagdo da Secretaria Nacional de Habitagdo, que estava pronta
para ser publicada em janeiro de 2009, o governo perdeu uma excelente
oportunidade para mostrar como uma agdo anticiclica poderia se articular
com uma estratégia estrutural para atacar um problema brasileiro cronico,
no ambito de um projeto nacional de desenvolvimento com inclusdo
social” (BONDUKI, 2009).

A legislacdo do programa MCMV (Lei n°® 11.799/2009) contemplar a participacdo via
conselhos locais de habitagdo. Contudo, contraditoriamente o programa ndo passou pelo crivo
da discussdo do Concidades e Mcidades e teria desbancado o Plano Nacional de Habitacdo
(PlanHab) - responsavel por articular a politica habitacional -, ndo se subordinando aos

principios e diretrizes estabelecidos por este plano para o adequado enfrentamento ao
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problema habitacional (AMORE; SHIMBO; RUFINO, 2015; BALBIM; KRAUSE; LIMA
NETO, 2015; KRAUSE; BALBIM; LIMA NETO, 2013).

No entanto, com o desenvolvimento do MCMV, o programa ganhou enorme proporcao,
podendo ser considerado, do ponto de vista da produtividade e eficiéncia econémica, um
grande sucesso. Diversas analises e estudos recentes do programa chegam a questionar se 0
programa € realmente voltado para reducdo do déficit. Tais estudos mostram que apenas 40%
dos investimentos, na primeira fase do programa, era voltado para a Faixa 1 de familias com
rendimentos de até trés salarios minimos, sendo que o déficit é composto por mais de 90%
das familias nessa faixa de renda. Ressalta-se inclusive que 70% dos investimentos eram do
orcamento da Unido (AMORE, 2015; BALBIM; KRAUSE; LIMA NETO, 2015; KRAUSE;
BALBIM; LIMA NETO, 2013).

E inegavel o sucesso numérico do MCMV, na escala do programa e no computo quantitativo
da produgdo de moradias, inédita no pais, incorporando a partir de 2009 aportes do PAC-
Programa de Aceleracdo do Crescimento. Porém, como posto, o programa nao foge ao padréo
BNH ao atacar o problema da habitacdo com um viés apenas quantitativo (MARICATO,
2001, 2002; VILLACA, 2010).

Dessa forma, 0 MCMV revela-se de grande ambiguidade. O programa ndo rompe com a
I6gica de segregacdo socioespacial contida na producdo do espaco urbano das cidades
brasileiras, uma vez que os empreendimentos sdo geralmente periféricos e precarios, assim
como também ndo ha limitacdes a especulacdo imobiliaria. Programas habitacionais com foco
na producdo massiva de casas, como o0 MCMYV, oferecem apenas uma unica alternativa de
enfrentamento da problematica habitacional, em detrimento de outras modalidades também
possiveis de democratizacdo da politica habitacional como a urbanizacdo de favelas, a

regularizacdo fundiéria, o crédito a autoconstrucdo, dentre outras.

Rolnik (2015) ressalta o enfraguecimento dos movimentos sociais com os desmontes do
Ministério das Cidades - que desde 2005 havia sido entregue ao Partido Progressista. A
proposta do MCMV foi aberta ao debate publico “depois de pronta”, delegando aos
movimentos um papel de meros coadjuvantes no processo. Entretanto, 0os movimentos
fizeram pressdo para que no programa fosse incluidas propostas de financiamento para
construcdo habitacional por autogestédo, resultando a criagdo da modalidade MCMV Entidades

urbano e rural totalizando juntos, 1% do montante de recursos do MCMV.
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A previsdo de uma modalidade destinada & autogestdo (MCMV-Entidades) teria ocorrido pela
mobilizagdo dos movimentos sociais em protesto pela opgdo do governo em priorizar 0
programa MCMYV em detrimento do PlanHab. Contudo, o proprio governo Lula, havia criado
um programa especifico para a autogestdo em 2004. O Programa Crédito Solidario que se
constituiria num programa com “velhas ideias em outro contexto”, visto que no contexto de
criacdo do MCidades a participacdo social era tomada como principio basico do governo, e
portanto, a relacdo Estado e sociedade civil era mais propicia ao surgimento de inovagoes

institucionais que incorporassem as demandas dos movimentos sociais (DRAGO, 2011, p.46).

Sobre o Crédito Solidario, € necessario ressaltar ainda que ndo se tratou de uma criacdo

espontanea do governo Lula; a proposta era reivindicacdo antiga dos movimentos de luta por

moradia:
“O Programa parece ter ‘dupla paternidade’. Por um lado, o PCS seria fruto
de antigas reivindicacOes a respeito da habitacdo associativa e da autogestéo,
levadas ao Ministério das Cidades e ao ConCidades por quatro organizagoes
integrantes da coordenacdo do Forum Nacional de Reforma Urbana. De
outro, seu objetivo era dar destino aos recursos acumulados pelo FDS
[Fundo de Desenvolvimento Social], que até entdo ndo haviam sido
utilizados, e geridos pela CEF [Caixa Econdmica Federal] - cujos técnicos,
0s responsaveis pela concep¢do, normatizacdo e formato final do PCS,
desconheciam as reivindicagOes das organizagdes sociais acerca da producao

associativa da habitagdo e da autogestdo” (NAIME, 2009 apud DRAGO,
2011, p.47).

Passada a experiéncia petista no comando do governo federal, onde muito se tentou fazer em
consonancia com os ideais de reforma urbana cunhados pelos movimentos sociais, ainda que
com alguma resisténcia por parte do préprio governo, o balango geral ainda € alvo de
reflexdes e debates. A retomada de protestos e mobiliza¢6es populares de forma geral, a partir
de 2013, que tematizam de alguma maneira a cidade, € um indicio de gque a vida nas cidades
brasileiras ndo melhorou muito. E notavel o esvaziamento de instrumentos democratizantes
do Estatuto da Cidade e das diretrizes da PNDU, desenhados por meio de participacdo social
ampla nas Conferéncias das Cidades em diversos municipios, além das dificuldades da
participacdo popular se fazer efetiva nos conselhos de politicas urbanas e outras instancias
participativas (BRASIL et al., 2012; CYMBALISTA, 2000).
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Além disso, nos anos 2010 destacam-se retrocessos, com o recuo das politicas e dos
programas; o adiamento em dois momentos da 6% Conferencia das Cidades, ainda néo

realizada, e a revisdo de marco de regularizagdo fundiaria, que se encontra sob judice®.

Entretanto, ndo se podem descartar os avancos no ambito federal, inclusive em relacdo aos
marcos normativos das politicas®®, e os possiveis desdobramentos na esfera local, que sdo
heterogéneos na medida em que 0s governos possuem capacidades distintas de planejamento
e gestdo, bem como bases financeiras e tributarias também distintas e desiguais. Para além
dos incentivos federais para a elaboragdo dos novos planos diretores e instrumentos de
politica urbana, criacdo de conselhos e realizacdo de conferéncias, e da assimilacdo de

diretrizes, politicas, planos e instrumentos, em parte 0s municipios brasileiros avancaram.

Esses avancos que tem impactos democratizantes nas politicas urbanas tém como
protagonistas 0s municipios que desde os anos 1980-1990 tiveram éxito em implementar
politicas alinhadas com o ideal participativo das plataformas de governos democratico-
populares. Vale ressaltar que tais inovagdes foram possiveis mesmo em contexto de restricdes

financeiras das gestdes municipais.

2.2. Governos locais, gestdo democratica e direito a moradia e a cidade

Como ja posto, durante os anos de reabertura democratica, o pais sofria com a crise
econdmica e no ambito das cidades, a “tragédia urbana” brasileira consistia na convivéncia
cotidiana com enchentes, desmoronamentos, poluicdo do ar e de recursos hidricos,
impermeabilizacdo do solo, desmatamento, congestionamento habitacional, epidemias,
violéncia urbana, transito caético (MARICATO, 2001). Em relacdo a questdo habitacional, as
cidades marcam-se pela magnitude da informalidade. O déficit habitacional quantitativo e
qualitativo era agravado, além da crise econémica na década de 1980, pela extingdo do BNH
(1986) no governo Sarney que ndo propds novos instrumentos de financiamento da habitagéo
popular (FERREIRA, 2014).

%8 A legislacio que criou 0 MCMYV tinha dispositivos relativos a regularizagéo fundiéria (lei 11977/09). A Lei
13465/17 voltada para regularizacdo fundiaria tem sido alvo de fortes controvérsias juridicas e sido considerada
COMO um retrocesso.

2 Além da mencionada legislacdo de habitacdo social foram aprovados marcos normativos das politicas de
saneamento; residuos solidos e de transportes e mobilidade, além da lei de consorcios.
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Contudo, a despeito da crise econdmica ndo se pode taxar os anos 1980 como “década
perdida”, pois, do ponto de vista politico, é possivel falar em ganhos significativos como a
abertura democratica possibilitando a reorganizacdo da sociedade civil e mobilizacdo de
atores sociais nas periferias das grandes cidades (MALLMANN, 2008), que buscam intervir

na formacdo das politicas publicas.

Nesse sentido, Maricato fala num “ciclo virtuoso”, entre o final da década de 1980 e meados
de 1990 no qual inovacGes e praticas democraticas na politica urbana espalhavam-se por
varias cidades brasileiras nesse periodo - como Diadema, Porto Alegre, Belo Horizonte,
Recife, Sdo Paulo. Nas palavras da autora: “tinhamos um ciclo virtuoso produzindo politicas
inovadoras. Esse ciclo se rompe exatamente no momento em que o Ministério das Cidades é
criado” (MARICATO apud FELLET, 2018)*.

No periodo, podem ser identificadas duas agendas enderecadas as politicas locais e urbanas.
De um lado, tem-se propostas dos atores coletivos no campo da reforma urbana alinhadas com
essa plataforma, enderecadas a inclusdo socioespacial e democratizacdo, aos principios da
funcdo social, do direito a moradia e a cidade, da gestdo democréatica. Tais principios e
propostas balizam o ciclo virtuoso referido por Erminia Maricato. Por outro lado, destaca-se
uma agenda empreendedorista de gestao urbana.

Nessa linha, para Melo (1997) tem-se no periodo a emergéncia de dois modelos de
governanca local identificados pelo autor como democrético e neoliberal. O primeiro -
discutido nessa secdo - privilegia aspectos relativos a inclusdo, democracia e participacao; o
segundo - gque sera abordado no capitulo seguinte - associa-se ao modelo empresarialista de
Harvey ([1989] 2008; 1996) e privilegia a eficiéncia e competitividade das cidades. A énfase
em um ou outro modelo, para o autor, depende das aliancas politicas de sustentacdo dos

governos.

Rolnik (s/d) argumenta que a formulagéo, aprovacao, aplicacdo e interpretacdo do Estatuto da
Cidade, atualmente é um processo em disputa entre diferentes projetos de reforma. Esse
processo teria se intensificado a partir dos anos 1990, com o fortalecimento das premissas
neoliberais como resposta a crise do periodo anterior colocando-se como modelo mais
eficiente, no lugar do modelo de Estado provedor. Desse embate, segundo a autora, surgiriam
“espacos de confluéncia perversa com alguns temas e criticas constantes na plataforma de

Reforma Urbana” (ROLNIK, [s.d.]). Essa “confluéncia perversa” que Rolnik menciona trata-

% Erminia Maricato em entrevista concedida a Jodo Fellet da BBC Brasil.
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se da convergéncia de temas entre as ideias dos novos liberais e as bandeiras defendidas,
historicamente pelos movimentos de moradia e pelo FNRU. Essa convergéncia implicava
num consenso acritico a cerca da necessidade da participacdo popular nos projetos e politicas
urbanas; do reconhecimento das favelas e demais areas informais pelo Estado; da critica ao
tecnicismo do planejamento urbano moderno, entre outras questdes. A autora defende que
essa tensdo esteve presente tanto na aprovagdo dos capitulos sobre a reforma urbana em 1988,
quanto durante o processo que culminou na aprovacdo do Estatuto da Cidade (2001); contudo,
ainda continua, como um processo de disputa continua (ROLNIK, [s.d.]). Dessa forma,
Rolnik analisa a implementa¢do durante os “10 anos do Estatuto da Cidade”, a partir e trés
temas centrais que demonstrariam as contradi¢cdes da confluéncia perversa - regularizacao de
favelas, participacdo popular e regulacdo do solo. A autora lembra que todas essas dimensdes

assinaladas, antes de serem instituidas pelo Estatuto, possuiram uma experiéncia anterior.

A partir desses aportes, a agenda democratizante associada as premissas de reforma urbana no
ambito local pode ser remetida: a) a criagdo de uma infraestrutura participativa no ambito
local, com um conjunto de IPs; b) aos novos planos diretores que incorporam premissas dessa
agenda; c) as politicas urbanas e seus programas com viés includente, com destaque para
programas habitacionais em foco deste trabalho. As subsecBes seguintes discorrem sobre

esses eixos de avanco, circunscrevendo-se as politicas habitacionais no terceiro eixo.

2.2.1. Infraestrutura participativa e gestdo democratica das cidades

Um eixo de inovagOes institucionais expressivas no ambito local notadamente desde 0s anos
1990 foi a criacdo de uma infraestrutura participativa, com diferentes IPs. De um lado, tem-se
a criacdo dos conselhos vinculados as politicas sociais, exigidos pela legislacdo da primeira
metade da década (saude, assisténcia social, crianca e adolescente) para repasse de fundos.
Também impulsionadas pelo ambito federal, na década seguinte, ampliam-se as conferéncias
nacionais em edi¢0es e temas, sendo sua primeira etapa municipal. Pires (2011) aponta para a

ampla disseminacéo das IPs no ambito local, destacando os conselhos, conferéncias e OPs.

No caso das politicas urbanas, como ja mencionado, o EC foi aprovado apenas em 2001 e
neste caso nao ha exigéncia de criacdo de conselhos como condicionante de repasse de

recursos, em que pese os diversos dispositivos que requerem participacdo no planejamento e
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gestdo das cidades. Entretanto, alguns municipios criaram IPs constituindo uma arquitetura
participativa densa como Porto Alegre e Belo Horizonte, dentre outros. Em Belo Horizonte
criou-se o Conselho de Politica Urbana (COMPUR) e de Habitacdo nos anos 1990,
realizaram-se Conferéncias Municipais nessas areas, além da instituicdo do OP, que desdobra-
se adiante com uma modalidade especifica para habitacdo. Esses governos demarcam, assim,

um campo de experimentalismo democratico.

A tendéncia de ampliar a participacéo nas politicas urbanas e habitacionais promovidas pelos
governos locais se amplia com as perspectivas postas com a promulgacdo do Estatuto da
Cidade (EC) em 2001. Na anélise feita por Avritzer (2010), sobre a implementacdo do EC,
uma importante conclusdo pode ser generalizada: as diferentes tradicdes de movimentos
sociais e diferentes coalizbes politicas afetaram a forma como os instrumentos do Estatuto
foram implementados nas cidades brasileiras. Os casos de Porto Alegre e Belo Horizonte, por
exemplo, possuem a peculiaridade de terem antecipado alguns dos instrumentos que seriam
posteriormente regulamentados pelo Estatuto. Tanto em Porto Alegre e Belo Horizonte, houve
experiéncias participativas significantes. Avritzer (2010) conclui que a implementagdo do
Estatuto das Cidades nas cidades contribuiu para o aperfeicoamento dos mecanismos de

participacdo obedecendo a papéis distintos em cada realidade.

Mais recentemente, observam-se alguns efeitos da politica participativa pos-Estatuto da
Cidade, no sentido da ampliacdo dos nimeros de conselhos municipais. No ambito da questao
urbana, os conselhos de politica urbana, em 1999, eram apenas 4% dos municipios brasileiros
e em 2008 passaram a somar 19,2%, o que é atribuido ao Estatuto da Cidade. Desse
guantitativo, apenas 50% realizavam reunides periddicas, 0 que permite apontar que O
funcionamento desses conselhos no Brasil vem sofrendo com dificuldades (BRASIL, 2004;
BRASIL et al.,, 2012). No caso da Habitacdo de Interesse Social, ocorreu também uma
ampliacdo no nimero desses conselhos a partir da Lei 11.126/2005, que 0S requer como

exigéncia para recepcao de fundos.

A experiéncia dos conselhos, ainda que admiravel pela disposi¢cdo do poder publico em abrir
espaco para setores populares participarem das decisfes das politicas urbanas, ndo foi isenta
de problemas. Como afirma Brasil (2004, p.43), inimeros problemas e dificuldades podem
ser apontados a respeito do funcionamento dos conselhos, no entanto, talvez um dos mais
preocupantes seja a dificuldade dos setores populares influirem nas decisdes, revertendo a

centralidade do poder publico no processo. A fragilidade dos processos participativos decorre
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de motivos complexos dentre 0s quais a resisténcia do poder publico em partilhar o poder de
decisao.

Apesar de certo consenso em torno da questdo da participacdo, das correlagfes positivas entre
participacdo e efeitos redistributivos, da constituicdo de uma identidade de cidadania ativa; as
experiéncias do Or¢amento Participativo ndo teriam tido a forga para “impor uma ruptura com
os processos tradicionais de tomada de decisdo sobre a politica urbana” (ROLNIK, [s.d.]).
Rolnik afirma que no interior dos espagos participativos construidos recentemente as relagdes
politicas entre os atores, e destes com 0 governo, apesar da inovacao institucional, mantém-se
as “velhas gramaticas” estruturando as relagdes politicas. Dessa forma, a autora destaca como
a reforma neoliberal no Brasil encampou um discurso participacionista, defendendo a abertura
das politicas publicas para a sociedade civil. Assim, na sua perspectiva, esvaziam-se 0S
processos participativos, que passariam a ocorrer desconectados dos processos decisorios. A
apropriacdo de simbolos e discursos para propagacdo de uma agenda oposta a da reforma
urbana seria a estratégia neoliberal de esvaziamento da democracia, e que consiste em separar
a ideia de participacdo social do efeito pratico da participacdo em si - a construcdo do

engajamento, a aprendizagem coletiva, 0 “empoderamento”, entre outros.

O debate sobre o direito a cidade, nos termos de Lefebvre ([1968] 2001), remetido as
possibilidades de apropriacéo e recriacdo da cidade, resgata varios elementos relacionados aos
pressupostos da democracia participativa e deliberativa, que em parte tem seu lugar nas IPs. A
experiéncia brasileira recente de ampliacéo das IPs aponta que as limitagcdes sdo muitas, o que
exige comprometimento por parte dos atores sociais com as possibilidades de construcéo

democratica.

2.2.2. Os novos planos diretores: o que ha de novo?

Os planos diretores, em que pesem suas variacdes no século anterior, tém sido objeto de
critica, apontando-se sua ineficacia quanto a promocao da qualidade de vida urbana e inducéo
de uma ordem socioespacial includente e mais justa, com a relativa equalizagdo das condicGes
de vida urbana para os distintos segmentos sociais. Dentre as criticas, destacam-se o

descompromisso quanto a implementacdo dos planos; o descompasso entre planos e realidade
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na qual interveem, desconsiderando a cidade informal; contribuindo reforcar para territérios
sociais de exclusdo (MARICATO, 2001; ROLNIK, 2009; VILLACA, 1999, 2005).

Um ponto de critica refere-se a heranga centralista e tecnocréatica do planejamento, que
demarcaria um possivel ponto de inflexdo na concepcdo de plano diretor que se coloca na CF-
88, no Estatuto da Cidade e nas normativas do Concidades e Mcidades, que enfatizam a
dimensédo de sua democratizacdo via participacdo. Em outros termos, Villaga (1999: 235-236)
aponta para a “politiza¢do do planejamento”, que (em tese) marcaria 0S anos 1990 como um
possivel divisor na histéria do planejamento brasileiro, superando os modelos tradicionais

tecnocraticos.

Como o instrumento bésico da politica urbana, o plano diretor foi resignificado pela CF88. A
exigéncia de um processo participativo restrito a aprovacdo final na camara municipal
expressa a resisténcia dos setores conservadores em aceitar o debate amplo, mas possibilita
que setores populares utilizem o recurso da mobiliza¢do para pressionar os vereadores durante
a aprovagado. Assim, os “novos” planos diretores passaram a ser considerados instrumentos
politicos, de pactuacédo social sobre a cidade, e a normatizacdo do Mcidades e Concidades em
relagdo ao instrumento buscou ampliar a exigéncia da participacdo estendendo esse requisito
ao processo de elaboracdo.

A criagdo desse “arsenal” legislativo introduziu a possibilidade de uma gestdo mais
democréatica com principios e instrumentos de regulacdo do uso do solo, constituicdo de
instancias para debate, participacdo e deliberacdo popular e vinculando a elaboracdo do plano
diretor como requisito para recebimento de verbas. Contudo, isso ndo implicou a efetivacédo
dos principios que subordinam a propriedade privada a funcdo social da propriedade e da
cidade. A necessidade de um plano diretor como condi¢do para que 0s municipios recebam
verbas, levou muitos municipios a contratarem consultorias privadas para elaborarem seus
planos diretores por ndo possuirem quadro de pessoal preparado para tal atividade. Além
disso, o requisito de ampliacdo da participacdo foi cumprido de forma heterogénea pelos

municipios.

Ao mesmo tempo em que houve uma ampla disseminagdo dos planos diretores, nem todos se
constituiram um “pacto social”. Um estudo do Observatério das Metropoles em parceria com
o Instituto de Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(IPPUR/UFRJ) apontou que o nimero de municipios com planos diretores, pds-estatuto da
cidade, ampliou consideravelmente em poucos anos de 805 (2005) a 2318 (2009). Nos casos
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de obrigatoriedade - municipios acima de 20mil habitantes - conforme previsto na CF88 e no
EC, dos 1644 municipios, 1433 (87%) possuiam plano diretor em 2009 (SANTOS JUNIOR;
MONTANDON, 2011).

A incorporacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade ocorreu de formas diferentes. Em
muitos planos diretores houve apenas a transcricdo de trechos do préprio EC de modo
desarticulado da realidade local. A precariedade no rebatimento territorial das diretrizes e
instrumentos dos planos diretores revela uma fragilidade na gestdo/visdo territorial dos
governos municipais. No que diz respeito a politica habitacional, em geral h4 um avanco em
termos de discurso, mas ha pouca efetividade em termos de definicdes de metas e estratégias,
e articulacdo com politicas fundamentais como a de saneamento ambiental. Em resumo, ha
uma generalizada inadequacdo da regulamentacdo dos instrumentos nos planos diretores;
possuem baixa efetividade, principalmente no que diz respeito aos instrumentos de inducdo do
desenvolvimento urbano (SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011).

O carater “nao-autoaplicavel” dos instrumentos dos planos diretores, talvez seja a critica que
resume bem a problematica da questdo. A incapacidade técnica dos municipios e os planos
diretores realizados por consultorias privadas, deslocados da realidade local, também séo
explicagbes dadas para a dificuldade na implementagdo dos instrumentos. Outras questdes
importantes sdo apontadas, em um balanco dos quinze anos do Estatuto da Cidade realizado
pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) (COSTA, 2016), como a
desarticulacdo entre planejamento urbano e orcamentario e a permanéncia da l6gica politica,
onde investimentos em infraestrutura também sdo deslocados da realidade local e visam
beneficiar interesses privados; “isso pressupde a edificagdo de um modelo democratico de
governancga, que reverta a logica dos interesses dominantes em beneficio do conjunto da
sociedade, e que permita que governos e sociedade decidam conjuntamente sobre as decisdes
que impactam a vida de todos” (COSTA, 2016, p.23).

A regulacdo do solo urbano proposta pelo Estatuto da Cidade consistiria no combate a
especulacdo imobiliaria e ampliar/democratizar o0 acesso a cidade. Conforme Rolnik (s/d)
“desde a formulag¢do da fungdo social da cidade e da propriedade urbana na Constituicdo, a
implementacdo de estratégias e instrumentos de combate a retencdo especulativa de terrenos
foi submetida a elaboragdo de planos diretores por parte dos municipios” (ROLNIK, [s.d.]).

Isso seria uma estratégia para dificultar a aplicacdo dos instrumentos. Muitos municipios
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tentaram incluir os instrumentos para frear a especulacdo, antes do Estatuto da Cidade; mas

houve muita resisténcia por parte das Camaras Municipais.

Contudo, destaca-se que alguns planos diretores, como o de Belo Horizonte aprovado em
1996, anteciparam Varios instrumentos que seriam regulamentados posteriormente pelo
Estatuto da Cidade (2001), além de instituirem instancias participativas, com destaques para o
Orcamento Participativo, o Conselho Municipal de Politica Urbana (Compur) e as
Conferéncias Municipais de Politica Urbana. O caso de Belo Horizonte é particularmente
paradigmatico, pois a prefeitura realizava os Foruns de Liderancas de Vilas e Favelas para
discutir diversos aspectos especificos de intervencdo em areas informais. Casos semelhantes
ao de Belo Horizonte, chamam a atencdo pela iniciativa dos governos na implementacao
dessas instituicbes participativas, uma vez que a decisdo de implementar ndo era vinculada a

alguma obrigatoriedade constitucional - como acontece com os conselhos de politicas sociais.

Brasil (2004) ressalta a experiéncia do caso belo-horizontino, que se deu entre 1993 e 1996. A
formulacdo do Plano Diretor buscou reverter a logica tecnicista e racionalista dos planos
urbanos do periodo anterior ao incorporar a participacdo de setores antes ignorados pelo
processo de planejamento urbano no Brasil. Esse processo tambeém abriu a discussdo para a
formulacdo de uma nova Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo, garantindo um
zoneamento que reconhecesse e incorporasse as diversas favelas ja existentes desde
primordios da inauguracdo da cidade. Mas a autora lembra que apesar da inovacdo, muitos
instrumentos que precederam o Estatuto da Cidade, ndo chegaram a ser regulamentados, e
“tampouco efetivamente aplicados” (BRASIL, 2004, p.44).

2.2.3. Politica habitacional: as ZEIS, os programas de regularizacdo e producéo

autogerida da moradia

No ambito da politica habitacional, apresentam-se como inovagGes neste contexto, o
estabelecimento das ZEIS como marco de reconhecimento das ocupagdes informais, tendo
Belo Horizonte e Recife como experiéncias precursoras e os programas de regularizacdo
urbanistica e fundiaria. Ao lado disso, destacam-se as formas de autogestdo na producéo

habitacional como experimentacdo democratica e ampliacdo da participacdo na gestéo,
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reconhecidas amplamente como mutirfes autogeridos, que teriam se constituido na cidade de

Séo Paulo com auxilio de arquitetos e engenheiros progressistas.

Os principais elementos inovadores que surgiram na luta pela moradia na década de 1990 s&o
destacados por Ferreira (2014), durante este contexto, em que houve o crescimento de um dos
principais movimentos por moradia, a Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP). Nota-se

que grande parte das ideias levadas ao MCidades vem desse periodo de construcéo intenso:

“i) a primazia do direito de moradia sobre o direito de propriedade; a
administracdo dos recursos destinados a habitacdo pelos trabalhadores; ii) o
financiamento direto as associacfes e cooperativas, com o controle de um
conselho popular de habitacdo; iii) a subsidio a fundo perdido para a
populacdo de menor renda; iv) a participagdo popular na elaboragdo e
execucdo da politica habitacional” (FERREIRA, 2014, p.81).

Esses principios teriam se tornado um repertério comum das demandas e estratégias das acdes
coletivas, construindo uma unidade entre 0os movimentos e atores engajados na luta pela
reforma urbana e pela moradia. O ambiente da redemocratizacdo propiciou essa construcao,
originando a compreensdo comum sobre a adoc¢do do repertdrio das ocupacfes de imdveis em
situacdo de descumprimento da funcdo social, obrigando o Estado (prefeituras e governos
estaduais) a dialogar com os movimentos e a viabilizar alternativas para solucionar o impasse
da questdo habitacional em diversas cidades - a funcdo social da propriedade, a autogestéo,
participacdo popular, tornaram-se a esséncia do discurso que mobilizava a rede de atores em
varias cidades brasileiras (FERREIRA, 2014).

a) As ZEIS e os programas de regularizacdo urbanistica e fundiaria

No caso da capital mineira, o reconhecimento das favelas como areas de interesse social em
meados da década de 1980 ocorreu como uma categoria de zoneamento denominada “setor
especial 4”, que antecedeu a experiéncia das AEIS de Recife. Em ambos 0s casos, 0s avangos
mostram-se como uma abertura da gestdo local as demandas dos moradores de areas

informais.

As ZEIS séo resultantes de uma estratégia de luta dos moradores de assentamentos informais
no sentido de obter do poder publico alguma seguranca de posse além do reconhecimento da

existéncia da informalidade urbanistica. Assim, trata-se de um importante passo no
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reconhecimento no direito & moradia e a cidade, que pode ser considerado como zoneamento

includente, que incorpora areas informais a cidade legal.

Apbs a experiéncia das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) nessas cidades, o
instrumento se difundiu nos zoneamentos de varias cidades brasileiras. Com a incorporagéao
do instrumento no Estatuto da Cidade o processo intensificou-se. No periodo entre 2001 e
2009, o numero de municipios com ZEIS passou de 672 a 1799, um crescimento de 168%
(SANTOS JUNIOR; MONTANDON, 2011 apud ROLNIK, [s.d.]).

Porém, o instrumento constitui apenas um passo inicial na regularizagdo urbanistica e
fundiaria das &reas informais, que requer o emprego de instrumentos de regularizacdo
fundiaria a partir da regularizacdo urbanistica: o usucapido urbano individual e coletivo,
passivel de aplicacdo em terras particulares; a concessao de uso especial para fins de moradia,
para o caso de terras publicas. Além disso, tem-se a regulamentacdo suplementar do
instrumento de concessdo de direito real de uso, anterior ao Estatuto, para 0s casos de
programas habitacionais em areas publicas. No caso dos dois primeiros instrumentos tem-se
um alargamento das possibilidades dos programas de regularizacdo fundiaria, conforme
Alfonsin (2003). Ainda conforme a autora, a previséo e a utilizacdo desses instrumentos de

regularizacdo fundiéria pelos municipios sdo ainda incipientes.

Ou seja, pode-se indicar como eixo de inovacgdo a incorporacdo da cidade informal, mas
também relativizar estes avancos, inclusive a partir da constatacdo da dificuldade de
promocdo de regularizacdo fundiaria em areas informais no Brasil. Mesmo nas cidades
pioneiras nesse tipo de programa, os processos de regularizacdo ndo tem ainda expressao

significativa diante da magnitude do problema nas cidades brasileiras.

b) Producéo de moradias via autogestdo

Ferreira (2014) destaca que no caso de S&o Paulo, inicialmente as reivindicagbes dos
movimentos eram por lotes urbanizados, casas e melhorias urbanas. A Unido dos Movimentos
de Moradia (UNM) de S&o Paulo passa a propor, nesse periodo, politicas alinhadas com as
experiéncias de producdo cooperativistas da Federacion Uruguaya de Cooperativas de
Vivienda por Ayuda Mutua (FUCVAM). Assim, a bandeira da autogestao foi incorporada na
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gestdo de Luiza Erundina (do Partido dos Trabalhadores) entre 1989-1992 (FERREIRA,
2014, p.80-82).

Um destaque relevante deve chamar a atengéo para o fato de que ndo foi apenas a mobilizacéo
popular que motivou a opcdo dos governos municipais pelos mutirdes, o contexto de crise
também contribuiu. “Com as elei¢fes diretas para 0s governos estaduais e municipais em
1982, a falta de recursos do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) [...], a solucdo de véarios
governos foi recorrer a0 mutirdo, como uma opcao para responder as demandas e a pressao
social” (FERREIRA, 2014, p.89). Nesse caso, a méxima de Maricato (2000) € vélida - quando

convém, a ocupacao irregular é admitida pelo Estado.

Maricato (2014) relata a experiéncia dos mutirGes autogeridos no governo Luiza Erundina em
Sdo Paulo. Segundo a autora, que dirigiu a Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano (SEHAB) neste periodo, houve resisténcia das classes dominantes por meio de agdes
judiciais. Erundina e alguns de seus secretarios foram indiciados criminalmente por
loteamentos clandestinos, conforme disposicdo penal prevista na Lei n°® 6.766/79. Houve
ainda Acdo Civil Publica movida pelo Ministério Publico de Sao Paulo. “De todas as
acusacOes, a experiéncia [dos mutirfes] saiu-se isenta de processos juridicos formalizados, e
vitoriosa” (MARICATO, 2014, p.32).

Ferreira (2014) assinala que a experiéncia do governo Erundina em S&o Paulo, torna-se
protagonista durante essa “‘guinada” progressista de governos locais com perfil democratico
popular, difundindo o modelo autogestionario para outras cidades brasileiras, por conta da
emblematica experiéncia do Fundo de Atendimento a Populacdo Moradora em Habitacao
Subnormal (FUNAPS ou FUNACOM). Para a pesquisadora, 0 FUNAPS foi responsavel por
ampliar e potencializar a produgdo autogestionaria em S&o Paulo. Ferreira ainda afirma que a
experiéncia paulistana motivaria o (ja mencionado) projeto de lei de iniciativa popular do
Fundo Nacional de Moradia Popular, encaminhado em 1991 ao Congresso Nacional; e que
viria a ser aprovada apenas em 2005 (Lei 11.124/2005) instituindo o Sistema e o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FERREIRA, 2014, p.90-91).

A partir da década de 1990 ocorre o0 embate entre projetos de reforma urbana - de um lado o
FNRU aglutinando diversos movimentos em prol da reforma urbana, concentrado em
fomentar debates sobre “desmercantilizagdo” da cidade; por outro um movimento

internacional se apoia no “empresariamento urbano”, que serd abordado no proximo capitulo,
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e se utiliza de “planos estratégicos” para tornar a cidade mais “competitiva” num cenario de

muita concorréncia- a cidade deve ser gerida como uma empresa. (ROLNIK, [s.d.]).

No ambito da questdo urbana, governos locais em diversas cidades brasileiras tém
acompanhado o processo de democratizacdo da sociedade brasileira, contrapondo valores de
uso e de afetividade com o lugar aos valores clientelistas, pré-capitalistas das elites brasileiras.
Ainda que limitadas numericamente e pela forca politica de setores mais conservadores da
sociedade, as experiéncias e inovacbes no campo da politica urbana lograram vitorias
substanciais nas décadas de 1980 e 1990. (AVRITZER, 2010, p.217). Contudo, mesmo tendo
sido promulgado tardiamente, o Estatuto da Cidade é um importante instrumento de
democratizagdo da cidade. Entretanto, o potencial “democratizante” dos instrumentos, N0S
termos do autor, depende da configuragdo politica de cada cidade: “o governo, a forca da

sociedade civil, o partido politico no governo e a for¢a dos interesses imobiliarios”.

Uma visdo mais ampla do processo politico e como este se relaciona com a dindmica da
urbanizacdo excludente - caracteristica das cidades brasileiras que as politicas urbanas e
instancias participativas ainda ndo conseguiram reverter -, permite conectar o debate da
questdo urbana com outras problematicas. Nesse sentido o préximo capitulo tratard sobre o
advento dos ideais neoliberais no contexto do planejamento urbano brasileiro e como os
discursos proferidos sustentam uma base ideoldgica pela “diminui¢d@o” do Estado, reduzindo

consideravelmente a atuacdo do poder publico na cidade.
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3. O MODELO EMPRESARIALISTA DE GESTAO DAS CIDADES E DEFICITS DE
INCLUSIVIDADE

Como se destacou no percurso desse trabalho, no caso brasileiro, o processo e a perspectiva
de democratizagdo, associaram-se ao surgimento de novos atores sociais organizados e a
criacdo de novas instituicbes participativas, propiciando avancos na politica
urbana/habitacional e na gestdo urbana, no sentido da inclusdo socioespacial e do direito a
moradia e a cidade. A agenda de reforma urbana e a perspectiva de a democratizagdo, por
meio de praticas de participacdo, contudo, enfrenta resisténcias e € desafiada por ideérios e
modelos enderecados as politicas locais e a gestdo de cidades que se cunham no ambito

global, com énfase numa perspectiva empresarialista.

O objetivo desse capitulo € apresentar as principais ideias e praticas relacionadas as politicas
urbanas e gestdo das cidades que tém sido associadas ao neoliberalismo. A despeito das
experiéncias democratizantes e da existéncia de uma infraestrutura participativa nas cidades
brasileiras, as solucdes para os problemas que impactam o local, frequentemente ndo passam
pela decisdo dos cidaddos que sao afetados diretamente pelas politicas e a¢bes decididas em

niveis gerenciais da estrutura administrativa do Estado.

A esfera local € considerada como possuidora de um potencial “subutilizado” e, portanto, “a
democratizacdo dos espacos locais, do cotidiano que o cidaddo enfrenta nas dimensdes
concretas da sua vida, é essencial para que haja democracia em outros niveis” (DOWBOR,
2016, p.28). A tarefa, no entanto, ndo ¢é singela. A “democratizacao dos espagos locais”,
conforme Dowbor, refere-se a uma mudanca cultural de paradigma decisério a respeito do
modelo econémico de desenvolvimento. Para o autor, “quanto mais centralizadas [as
decisdes], mais distantes do cidaddo e do seu cotidiano, maior sera a possibilidade de sua
apropriagdo por corporagdes e interesses desvinculados dos compromissos sociais e
ambientais” (DOWBOR, 2016, p.31). Dowbor (2016) destaca os dilemas entre o global e o
local na dinamica atual do capitalismo financeiro, que revelam as tensdes entre 0 modelo de

desenvolvimento econdmico global contemporaneo e as necessidades locais.

A despeito dos avancos no sentido da democratizacdo e da inclusdo social e socioespacial no
contexto brasileiro e na esfera local, no ambiente global novos discursos e estratégias tém sido

construidos para manutencdo da hegemonia do capital.
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No &mbito da administragdo publica, a agenda reformista da Nova Gestdo Publica que ganha
proeminéncia a partir dos anos 1980, incorpora praticas do setor privado e coloca foco
excessivo nos resultados, propagando a ideia de que o setor publico é ineficiente e que,
portanto, precisaria alocar eficientemente os recursos disponiveis, a maneira do mercado.
Apesar da questdo da eficiéncia ser um ponto relevante, esse discurso € estrategicamente
despolitizante, a medida que busca a segregacdo entre politica e gestdo publica (BEHN,
1998).

No &mbito da governanga local e gestdo urbana, como ja anunciado no capitulo anterior, Melo
(1997) identifica dois modelos, quais sejam, 0 modelo neoliberal e o democratico. O primeiro
associa-se a0 modelo empresarialista de Harvey (1989) que privilegia a eficiéncia e
competitividade das cidades, enquanto o segundo privilegia aspectos relativos a inclusdo,
democracia e participagdo. Contudo, Dowbor (2016, p.31) frisa que néo se trata de contrapor
interesse publico aos interesses privados, mas que ambos 0s interesses possam ser mediados,
com vigor, por uma sociedade civil ativa, participativa. Nesse sentido, superar o modelo
neoliberal do empresariamento urbano, implicaria considerar inovacfes institucionais que
comportassem dindmicas sociais diferentes para articular solugbes mais apropriadas para a

realidade local.

Em sua obra “Condigdo pos-moderna”, em 1989, Harvey ([1989] 2008) antevé um modelo
emergente de governanca e gestdo urbana, que denomina de empreeendedorismo ou
empresarialismo urbano®, apontando para diversas praticas que se voltam para “vender a
cidade”, por meio de marketing e parcerias publico-privadas, dentre outras, que constituiriam

novas formas pela qual o capitalismo procura manter-se hegemonico.

Tendo em vista a sistematizacdo critica desse modelo e suas derivagdes, Brasil (2005, p.6)
aponta como suas bases as premissas de eficiéncia econémica per si e produtividade urbana
como eixo de intervencOes; de reducdo do papel do Estado, de desregulamentacdo e
privatizagdo dos servigos locais. Ainda podem-se identificar como estratégias do modelo
empreendedorista, a incorporacdo de parcerias publico-privado; os incentivos de atracdo de
atividades econdmicas; o emprego do planejamento estratégico e a flexibilizacdo de
instrumentos regulatérios; os grandes projetos e intervengdes urbanas; o marketing de
cidades. (BRASIL, 2005, p. 6).

31 Ambas as expressdes tém sido usadas no pais como traducdes da expressdo “urban entrepreneuralism”
utilizada pelo autor na obra referida.
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A tematizacdo de questdes na linha do empresarialismo apresenta-se neste século também
sobre a chave do urbanismo neoliberal e, mais especificamente, também da financeirizacéo
das politicas publicas, notadamente habitacionais. Este capitulo discorrera sobre esses trés
topicos, que tém sido objeto de reflexdes criticas e podem ser observados em praticas dos
governos locais no contexto contemporaneo, bem como em formas de acgdo coletiva de

resisténcia.

3.1. David Harvey e o empreendedorismo urbano

Embora o relacionamento entre Estado e setor privado na configuracdo da politica econdmica
ndo seja uma novidade, Harvey (1996; 2008) é um dos autores que se destaca ao analisar as
novas dindmicas de acumulacdo do capital, pois sua analise combina elementos da dindmica
macroeconémica as observacdes empiricas das transformacdes espaciais ocorridas para
atender as demandas desse “‘casamento” - sobretudo na questdo urbana, uma das principais
preocupacles do autor. Harvey pontua que desde o final da década de 1970 vem ocorrendo
uma “reorientacdo das atitudes em relacdo a administragcdo urbana”. As formas de abordagens
dos problemas da administracdo publica local teriam substituido um paradigma que ele chama
de “gerenciamento” por formas de agdo tipicas do setor privado, o “empresariamento”. Tal
mudancga teria sido observada a partir de um “consenso geral em todo o mundo capitalista
avancado de que beneficios positivos tém que ser obtidos por cidades que assumem um
comportamento empresarial em relagdo ao desenvolvimento econdémico”. Harvey (1996)
considera como empresariamento, quando o Estado (ou agentes publicos) se envolve em
atividades propriamente ligadas ao setor empresarial, seja produgdo ou investimento.
(HARVEY, 1996, p.49)*.

Uma breve explanacao a respeito do cenario politico e econdémico da decada de 1970 sera util
para contextualizar o argumento de Harvey. Para o autor, esse contexto teria profundas

relacbes com o advento da pratica do empresariamento urbano. Nesse periodo, o capitalismo

%2 Apesar da tendéncia a esse direcionamento das estratégias da formulacdo de politicas urbanas a légica do
mercado (anos 1970-80), Harvey afirma que “a mudanga em dire¢do ao empresariamento nao foi de modo algum
completada” (HARVEY, 1996, p.50), pois em muitas cidades do capitalismo avancado (Estados Unidos, por
exemplo), os governos locais ainda dependiam de repasses federais para sobrevivéncia.
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se depara com a faléncia do modelo fordista de desenvolvimento inaugurando uma nova
estratégia de acumulagdo flexivel, caracterizada pela flexibilizagdo dos processos de controle
do mercado, do trabalho, de produtos e até padrdes de consumo. Também €& marcante o
surgimento de novos mercados impulsionados pelas novas tecnologias de comunicacdes e
transporte (HARVEY, 1996, 2008).

O resultado do relativo do modelo fordista-keynesiano foi uma onda de desindustrializagéo,
desemprego e austeridade fiscal tanto no ambito nacional como no local. Importante destacar
uma observacao de Harvey (2008) a cerca da ideia de autorregulacdo do mercado: segundo o
autor, a no¢do de liberdade do mercado “nunca bastou por si mesma para garantir um
crescimento estavel ao capitalismo, mesmo quando as instituicGes de apoio (propriedade
privada, contratos validos, administragdo apropriada do dinheiro) funcionam adequadamente”
(HARVEY, 2008, p.118). Alguma intervencao estatal é necesséria para controlar e/ou mitigar
certas falhas de mercado - danos socioambientais, monopdlios, cartéis, fornecimento de bens

coletivos. Mesmo o fordismo necessitou do Estado de Bem-Estar social keynesiano.

Contudo, se por um lado a atuacdo do Estado na economia ndo € algo novo, por outro, a
emergéncia do pds-modernismo trazendo novos paradigmas culturais em contraposicdo aos
ideais modernistas, a partir da década de 1970, segundo Harvey (2008; 1996), pode ser a
chave interpretativa para essa transicdo do fordismo ao regime de acumulacdo flexivel. A
ascensao de ideais “neoconservadores” pautando uma releitura do discurso liberal em apelo a
racionalidade do mercado e em detrimento da intervencao estatal, parece ter uma importancia
significativa nesse processo. Para Harvey, “a transformacdo que a administragdao urbana
sofreu nas Ultimas duas décadas [1970-1980] teve consideraveis implicacBes e raizes
macroecondmicas” (HARVEY, 1996, p.50).

A descricdo de Harvey das transformacgfes urbanas recentes destaca a importancia da

organizacdo espacial para os processos de acumulacao capitalista, ainda que no contexto de

5933

uma “cidade expandida”®, onde a tecnologia das comunicacdes e transportes tem mudado a

%%«Quando entdo falamos da transi¢do do gerenciamento urbano para o empresariamento urbano nessas duas

Gltimas décadas, temos que tomar conhecimento dos efeitos reflexivos de tal mudanca através dos impactos nas
institui¢des urbanas bem como nos ambientes urbanos construidos. Lamentavelmente, o &mbito das préaticas
espaciais mudou nos Gltimos anos, tornando até mais problematica qualquer definicdo rigida do urbano como um
dominio espacial. Por um lado, presenciamos uma maior fragmentagdo do espaco social urbano em bairros,
comunidades e uma variedade de ‘grupos de esquina’ e, por outro lado, a ligagdo eletronica casa-trabalho e o
transporte rapido tornam sem sentido o conceito de cidade enquanto unidade fisica rigidamente delimitada ou
mesmo um dominio administrativo coerentemente organizado. A ‘megalopole’ dos anos sessenta sofreu uma
agudizacdo da fragmentacdo e da dispersdo, particularmente nos Estados Unidos, na medida em que a
desconcentragdo urbana avanga na produgao de um tipo de ‘cidade expandida’.” (HARVEY, 1996, p.51)
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forma de se relacionar e produzir o espago. A producdo do espagco urbano passa a ter
importancia crucial para a economia, ndo apenas local, mas global. O poder de organizar o
espaco urbano € um poder estratégico para o grande capital. A forma urbana acaba
determinando de que maneira as relacdes de producdo, troca e consumo de mercadorias sao
estabelecidas. A organizacdo do espaco ainda teria impactos sobre a dindmica financeira, o
poder politico e a acdo social. Para Harvey, uma das problematicas que se coloca atualmente
sobre a questdo urbana diz respeito a fragmentacdo do espaco social urbano (HARVEY, 1996,
p.51); como consequéncia, em paises de capitalismo periférico, como o Brasil, a segregacéo
urbana revela uma sistémica desigualdade socioespacial, com a formagdo de “enclaves
fortificados” - produtos imobiliarios que exploram a negacdo da cidade como principal
estratégia de marketing (CALDEIRA, 1997).

Harvey aponta como a principal caracteristica desse “novo” empresariamento urbano a no¢ao
de parceira publico-privada, onde “as tradicionais reivindicag¢des locais estdo integradas com
a utilizacdo dos poderes publicos locais para tentar atrair fontes externas de financiamento,
novos investimentos diretos ou novas fontes geradoras de emprego” (HARVEY, 1996, p.52).
Se a atividade tem caracteristica empresarial, como afirma Harvey, ela implica em riscos.
Uma critica necessaria dessa relacéo diz respeito a possibilidade de reducdo dos dnus ao setor
privado a medida que estes recaem sobre o setor publico. Entre as medidas do poder publico
mais citadas por Harvey (1996), esta a criacao, por parte do governo local, de condi¢des que
satisfacam a necessidade de certas empresas privadas, transformando um ambiente lucrativo.
Nesse sentido, os custos de producdo seriam divididos desigualmente entre setor privado e

publico, sendo que o publico assumiria a maior parte dos 6nus.

“A atividade dessa parceira publico-privada € empresarial
precisamente porque ela tem uma execucdo e uma concepgdo
especulativas e, em consequéncia disso, sujeita a todas as dificuldades
e perigos inerentes aos empreendimentos imobiliarios especulativos os
guais se contrapdem aos empreendimentos imobiliarios coordenados e
racionalmente planejados. [...] Suspeito, contudo, que seja essa
caracteristica de risco assumido pelo setor publico local (mais do que
federal ou nacional) que diferencia a atual fase de empresariamento
urbano de fases anteriores marcadas por reinvindicagdo civica nas
quais o capital privado parecia, de uma maneira geral, muito menos
avesso ao risco.” (HARVEY, 1996, p.53)

Harvey (1996) afirma que as parceiras publico-privadas seriam caracterizadas pela primazia
do foco na questdo econémica em detrimento do territorio; isto &, o objetivo real ndo seria a

resolucdo dos problemas locais, mas investimentos pontuais para dinamizar a economia local
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- ainda que o discurso seja de atendimento das reivindicagdes populares, nesse caso,
apropriando-se do termo participacdo. Por essa caracteristica de beneficiar interesses
econémicos, O autor suspeita que a transicdo para o modelo gestdo urbana embasado na
logica empresarial, pode ter representado um “papel facilitador na transi¢ao do sistema de
producdo fordista, fortemente dependente de fatores locacionais e respaldado pelo Estado do
Bem-estar keynesiano, para formas de acumulacdo flexiveis, muito mais abertas
geograficamente e baseadas no mercado” (HARVEY, 1996, p.58).

Harvey (1996, 2008) afirma ainda que a dindmica da informalidade econdmica € decorrente
desse processo de acumulagao flexivel e do empresariamento urbano, atuando “contra toda
mudanca progressista na distribuicdo de renda”. Com o aumento das desigualdades sociais, da
pobreza urbana nas metrépoles, o fendmeno da informalidade - sobretudo em paises como o

Brasil -, observa o autor, tem aumentado consideravelmente nas tltimas décadas.

A respeito da condicdo fisica do ambiente urbano, os empreendimentos que surgem nas
cidades, decorrentes da l6gica empresarial na gestdo publica e na politica urbana, apresentam
uma homogeneizac¢ao da paisagem do espago urbano: “muitas das inovacdes e investimentos
destinados a tornar determinadas cidades mais atraentes como centros culturais e de consumo
rapidamente foram imitados em outros lugares, tornando, assim, efémera toda vantagem
competitiva dentro de uma rede de cidades”. Contudo, Harvey afirma que o resultado dessa
condicdo seria uma diversidade de formas e politicas urbanas inovadoras, ainda que

. 4
“destrutivas™®

. Ele identifica uma “conexdo vital” entre as praticas de empresariamento
urbano e a tendéncia pés-modernista de desenho urbano fragmentado que teria substituido a
noc¢do de planejamento urbano amplo, contrapondo a visdo mais efémera do pds-modernismo
a visao duravel, perene do modernismo (HARVEY, 1996, p.59). Em certo sentido, Harvey se
mostra critico ao pdés-modernismo e sua tendéncia de negar, ou melhor, de se opor a ideia
moderna de “projeto”, admitindo fragmentos de valores diversos, abrindo espaco para

qualquer ideia contraria aos valores progressistas (HARVEY, 1996, 2006, 2008).

Dessa forma, os exemplos recentes de megaeventos no Brasil (Olimpiadas Rio 2016,
Paraolimpiadas Rio 2016, Copa do Mundo 2014) encaixam-se na producdo e consumo de

espetaculos efémeros, cujos investimentos vultosos em infraestrutura urbana geralmente

% No sentido utilizado por Marshall Berman em “Tudo que ¢ sélido desmancha no ar” (BERMAN, 2007), sobre
a natureza destrutiva do modernismo (“destrui¢do criativa”), que para criar novas oportunidades de negdcio seria
necessaria a destrui¢ao das formas “obsoletas”.
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costumam ser apontados pelos governos e pela grande midia como uma solugdo adequada® -
mesmo que desconectada da cidade, mesmo que efémera -, aos complexos problemas urbanos
das metrépoles brasileiras. Harvey chama a atencdo que o0s investimentos desse tipo sé@o
altamente especulativos e de alto risco, assim, o investimento publico seria necessario para
estabilizagcdo do mercado.
“Contudo, mesmo face a um desempenho econdmico baixo,
investimentos nestes tipos de projeto parecem exercer uma atracdo
tanto politica como social; na realidade, a venda da cidade como um

espaco para atividades depende muito da criacdo de um imaginario
urbano atraente” (HARVEY, 1996, p.60).

Harvey chama a atencéo para o fato de que o entendimento do empresariamento urbano ndo
pode excluir a possibilidade de uma “configuragdo social”. Nao se pode pressupor que tal
condicdo de relacionamento entre Estado e entes extraestatais deva ser unicamente voltada
para os interesses capitalistas. “Uma perspectiva critica do empresariamento urbano indica
ndo somente seus impactos negativos, mas também seu potencial para se transformar em um
progressivo corporativismo urbano” (HARVEY, 1996, p.63). Assim, a ideia de fortalecer os
sistemas democraticos na politica urbana local emerge como uma condicdo que implicaria na
abertura dos governos locais para a participacdo social, podendo viabilizar um maior
“empoderamento” da sociedade civil organizada e evitando uma gestdo capturada

exclusivamente pelos interesses mercantis.

3.2. Modelo empresarialista e urbanismo neoliberal

O tema do empresariamento da gestdo publica continuou a ser destacado pela literatura de
politicas urbanas nas décadas posteriores, tematizado também sob a chave do urbanismo
neoliberal. Nessa linha, Rena, Mayer e Canettieri (s/d) destacam que:

“As politicas publicas neoliberais, impostas pelo Estado-Capital sobre
o territorio urbano, configuram evidéncias claras de como a metrépole
se tornou palco privilegiado de disputa territorial. Se a fabrica
configurava o campo de exploracdo do trabalho até os anos 1970,
atualmente o Estado-Capital extrai a mais-valia em todo o espaco. Em
tempos de capitalismo rentista, no qual a tendéncia da producéo
cotidiana junto ao mercado vem construindo redes de trabalho

% No Brasil, cunhou-se o termo “legado” para se referir aos investimentos deixados pelos eventos.
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voltadas para setores criativos e sociais, as biopoliticas implementadas
refletem dindmicas de producdo do espaco complexas, acompanhadas
de processos segregatdrios em diversos niveis” (RENA et al., s/d, p.3).

Nos anos 2000, as reflexdes de Erminia Maricato, Otilia Arantes e Carlos Vainer, tornaram-se
classicas referéncias sobre o modelo empresarialismo e urbanismo neoliberal (ARANTES;
MARICATO; VAINER, 2002).

Vainer (2002) parte de uma critica vigorosa ao trabalho de Castells e Borja (1996) para a
Conferéncia ONU/Habitat I, que algou esses autores como os principais difusores do discurso
do “empreendedorismo urbano” e do planejamento estratégico. Vainer critica 0S pressupostos
de Castells e Borja (1996), que postulam as cidades como atores politicos no competitivo
cenario econdbmico mundial. O marco dessa competitividade seria o plano estratégico de
transformacdo urbana, que tem experiéncia emblematica o caso de Barcelona, segundo Borja
e Castells (1996), bem sucedida.

Em sua critica ao texto de Castells e Borja (1996), Vainer coloca a seguinte questdo: o que se
vende, quando se coloca uma cidade a venda? (VAINER, 2002, p.78). A grosso modo, a
cidade contemporanea, competitiva, deveria vender um conjunto de infraestruturas de suporte
ao capital financeiro especulativo global, tais como aeroportos internacionais, hotéis de luxo,
torres luxuosas de comércio/escritorios, espacos de convencdes de alto padrdo, entre outras
mercadorias destinadas ao mercado externo. Assinala-se ainda, do ponto de vista urbanistico,
que esse conjunto de infraestruturas sdo responsaveis pela descaracterizacdo da identidade
paisagistica local das cidades. Como ja posto, Harvey (1996) aponta para a fragmentagdo do
espaco urbano -, criando um ambiente urbano homogéneo, semelhante as demais cidades

adeptas do “marketing urbano neoliberal”.

Segundo Vainer (2002), a adogdo de um modelo de planejamento urbano “estratégico” -
financiado por entidades internacionais como o BIRD, ONU, FMI - teria sido inspirada nas
técnicas de planejamento estratégico empresarial com origem na Harvard Business School.
De acordo com légica neoliberal, o planejamento estratégico “deve ser adotado pelos
governos locais em razdo de estarem as cidades submetidas as mesmas condicgdes e desafios
que as empresas” (VAINER, 2002, p.76). Nada mais ilusério que comparar uma cidade a uma
empresa, ainda que multinacional. Portanto, é nesse sentido que o autor cunha o termo
“cidade-empresa”, para designar o advento dos planos urbanos estratégicos aliados ao

marketing de cidades e outros recursos para “vender” a “cidade-mercadoria”.
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A orientacdo da gestdo por uma logica estratégica empresarial, mencionada por Harvey
(1996) como empresariamento da gestdo urbana, subordina as decisbes em termos de
planejamento urbano a logica da produtividade e competitividade do mercado. As cidades,
num contexto de competitividade, deslocam-se de atores passivos para ativos na busca por
investimentos, modificando sua paisagem e suas politicas para se colocarem no mercado

como opc¢ao atrativa para investimentos.

A logica neoliberal seria expressa no “plano estratégico”. A nogdo de uma gestdo empresarial
da cidade, como afirma Vainer tem como principal “estratégia” a cooperagdo publica-privada,
destacada por Borja e Castells (2002, apud VAINER, 2002, p.88) como um “projeto de
superacao da ‘separacdo rigida entre o setor publico e o privado’. Cabe ressaltar que
“privado” aqui, adquire uma conota¢do especifica que se refere aos interesses privados dos
capitalistas; semelhantes expressdes usadas sdo iniciativa privada e privatizagdo. “Assim, o
fim da separacdo rigida quer dizer, em bom cataldo, participacédo direta, sem mediacGes, dos
capitalistas e empresarios nos processos de decisdo referentes ao planejamento e execucéao de
politicas” (VAINER, 2002, p.88).

Assim, a nocdo de cidade-empresa vai além do mero uso de técnicas administrativas do setor
privado; refere-se a uma nova abordagem do mercado na apropriacdo dos governos locais,
subordinando o poder publico local aos interesses capitalistas privados, transformando a
cidade, assim, num “ator” politico de natureza mercantil. A critica de Vainer é pertinente com
0 momento de crise de representatividade na democracia brasileira. A partir de Dreyfuss;
Marchan, (1995), o autor aponta ainda para um processo de “despolitizagdo” da cidade,
deixando de ser o lugar de suporte de identidade politica e tornando-se apenas o locus onde se
inscrevem territorialmente formas de gestdo orientadas para o “resultado” (DREYFUSS,

MARCHAN, 1995 apud VAINER, 2002, p.90).

Vainer (2002) aponta para uma disputa de significados em torno da cidade. Os projetos e
discursos politicos seriam voltados para duas formas urbanas: a city, reformulando os
preceitos do projeto modernista de urbanismo, a cidade como protagonista da producéo, dos
negdcios (com a transposicdo das estratégias empresariais no d&mbito da gestdo urbana
justificada pelo contexto de competicdo entre as cidades pelos investimentos) e a polis,
resgatando o debate da cidade como espaco de convivio, encontro, memoarias e politica - uma
outra forma de designar as ideias de Lefebvre ([1968] 2001) contrapondo os valores de uso e

troca.



82

3.3. A financeirizagéo das politicas habitacionais

Para Raquel Rolnik (2015), o processo de producdo do espaco urbano contemporaneo
evidencia a “construcdo da hegemonia ideoldgica e pratica de um modelo de politica publica
de habitacdo baseado na promocdo do mercado e do crédito habitacional para a aquisi¢do da
casa propria” (ROLNIK, 2015, p.13). E ideol6gica em dois sentidos: primeiro porque, como
sempre, constroi-se a narrativa de “apenas um caminho possivel” negando veementemente
outras possibilidades; e segundo, a ideia de casa propria, cuja promog¢do do mercado se baseia
na negacdo da cidade - da polis. “Os vinculos com o territorio sdo reduzidos a
unidimensionalidade de seu valor econdmico e a perspectiva de rendimentos futuros, para 0s
quais a garantia de perpetuidade da propriedade individual é uma condi¢gdo” (ROLNIK, 2015,
p.13). Essas transformagdes territoriais e econdmicas em escala global - denominadas pela
autora de colonizacdo da terra e da moradia - guardam profundas relagbes com os

“megaeventos”, alinhados ideologicamente a noc¢ao de “empreendedorismo urbano”.

Contudo, ndo estamos presenciando um fendémeno recente. Para Rolnik (2015), a mudanca de
paradigma na politica habitacional, que toma a moradia como um elemento “imével”, sem
liquidez, para reformular o “papel econdmico” da moradia nas relagdes econdmicas, comega a
ocorrer a partir do final dos anos 1970 nos Estados Unidos e Inglaterra. Esse movimento esta
atrelado a crise do desenvolvimentismo fordista e ascensdo do neoliberalismo nos paises de
capitalismo central, durante a década de 1980 - periodo caracterizado pelos desmanches
institucionais que compunham o Estado de bem-estar social. As reformas dos sistemas
habitacionais de paises como Holanda e Inglaterra, buscaram a reducdo da promocao/oferta
publica de habitacdo e a criacdo de um sistema de financiamento para compra, no mercado
privado, da “casa propria”, geralmente acompanhada de uma politica de desregulagdo de

aluguéis (ROLNIK, 2015, pp.30-31).

Na década de 1990, a opcdo hegeménica por tal modelo fica evidente com a chancela do
Banco Mundial, como destaca Rolnik, um relatério de 1993 (“Housing: Enabling markets to
work”) em que 0 banco sugere aos governos nacionais:

“Aconselhamos os governos a abandonar seu antigo papel de

produtores de habitacdo e a adotar um papel facilitador da gestéo
habitacional como um todo [...] se quisermos que o setor habitacional
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seja gerido como ele é - um setor econdmico de grande relevancia”
(ROLNIK, 2015, p.79).

A lbgica por tras desse novo modelo de politica econdmica da habitacdo estd basicamente
expressa pela disponibilizacdo de recursos publicos, sob forma de subsidios diretos aos
titulares, para compra de imdveis no mercado. O Estado teria ndo s6 a funcao de financiar
(credor) como também a de fiador, reduzindo o risco da transacdo entre mercado e
“consumidores” de baixa renda. Rolnik explica que esse tipo de logica pressupde que as
familias de baixa renda poderdo “mobilizar suas poupangas para financiar suas moradias”
(ROLNIK, 2015, p.110). Esse modelo de raciocinio é o que leva a autora compara-lo em
varios momentos com a politica econdmica dos Estados na fase keynesiana do capitalismo.
Na América Latina, o tipo de subsidio mais comum, segundo Rolnik, serd o de doacdo de
capital (grant subsidies), em virtude da grande diferenca entre a renda das familias de baixa

renda e os precos no mercado formal.

Enquanto Estados Unidos e Inglaterra experimentavam a politica financeira de hipotecas ao
final dos anos 1970, o laboratério desse mecanismo de financiamento e privatizacdo da
moradia de interesse social (e da cidade), no contexto latino americano, foi o Chile. Como
caracteristicas basicas da experiéncia chilena, que se deu também ao final dos anos 1970,
pode-se arrolar a mudanca na estrutura de provisao que passa do Estado para o setor privado,
a oferta de doag6es de capital como subsidio a compra da casa propria, e a adocao de sistemas
de cadastros de beneficiarios privilegiando a capacidade de poupanca das familias. Contudo, o
que ocorre de fato é o desmantelamento de politicas urbanas e habitacionais (mesmo havendo
ampla regulamentacdo) em virtude dos interesses hegemoénicos na promoc¢do de uma outra
politica econémica, que viabilize a lucratividade/rentabilidade do capital improdutivo

financeiro global.

A expansdo do modelo chileno, reconhecido como “best practice” pelos érgdos
internacionais (FMI, BIRD, Banco Mundial), para paises da Africa, Asia e América Latina,
contribui para confirmar a nocdo de que as consequéncias socioespaciais da producéo fordista
- massiva e padronizada - de casas isoladas da cidade e com qualidade ambiental
guestionavel, sdo desastrosas e portanto, ndo sdo a melhor alternativa para enfrentar o
problema de acesso a cidade e a moradia digna. As consequéncias sao varias; vdo desde 0s
altos indices de vacancia - Rolnik (2015) cita um quantitativo de 5 milhdes de casas novas

abandonadas no caso mexicano - até a degradagédo das condi¢des de vida local reforgada pela
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segregacdo, falta de acesso a servigos basicos e violéncia - estas sdo mais comuns no caso

brasileiro.

Dessa maneira, a logica desse modelo de financiamento da habitacéo, que é voltado quase que
exclusivamente aos pobres urbanos “economicamente ativos”, ¢ naturalmente limitada. Em
contrapartida, a autora menciona a atuacao alternativa de ONG’s e instituigdes financeiras
com base em praticas cooperativas: os fundos comunitarios autogeridos na Africa e Asia. Os
fundos comunitérios oferecem uma série de servigos de apoio as comunidades como
assisténcia técnica para projetos de construcdo tanto de moradias como de infraestrutura e
microempréstimos individuais ou coletivos. “Fundos comunitarios [...] demonstram grande
capacidade de expandir suas coberturas e executar projetos complexos de habitacdo e
infraestrutura envolvendo governos nacionais e locais, proprietarios de terra e diversas
comunidades” (ROLNIK, 2015, pp.136-137).

Nos anos 1990, durante o segundo governo FHC (1995-2002), como mencionado no capitulo
anterior, tém-se dois programas voltados a habitacdo social - o Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) e o Programa Social de Habitacdo (PSH). Ambos os programas tinham o
viés de privatizar a producdo da habitagdo social; no PAR, o empreendedor privado tratava
todo o processo de construcdo desde a comprar do terreno e o governo federal financiava
através da Caixa Econdmica Federal (CAIXA); no PSH, o Estado leiloava subsidios que

poderiam ser adquiridos pelos entes federados e bancos para a construcdo de casas.

O inicio deste século XXI tem se caracterizado pelo interesse do capital especulativo mundial
em atuar nos territorios periféricos. Assim se deram as escolhas das sedes dos megaeventos:
China (Olimpiadas 2008), Africa do Sul (Copa do Mundo FIFA 2010), Brasil (Copa do
Mundo FIFA 2014 e Olimpiadas 2016), Russia (Copa do Mundo FIFA 2018), que implicam
grandes projetos e obras de infraestrutura, que podem ser consideradas como novas fronteiras
de expansdo do capital. Além disso, como se evidenciou no caso brasileiro, os grandes
implicaram grandes remocdes de moradores das areas de intervencéo e engendraram protestos

em varias cidades como o movimento anti-Copa.

Esse contexto sugere preocupacdes em relacdo a espoliagdo de valores democréaticos. Os
governos se revelaram os grandes protagonistas da coercéo de formas plurais de existéncia no
territorio submetidas a uma unica forma de morar/habitar a cidade - e seus territorios, no caso
de populagdes tradicionais (ROLNIK, 2009, 2015). Rolnik (2015) afirma que estamos

vivenciando um processo de mercantilizagcdo da moradia. A habitacéo, o controle dos espacos
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da cidade, ttm se tornado cada vez mais elementos da estratégia de extracdo de renda do
capital financeiro global. Nessa perspectiva, a moradia digna deixa de ser, entdo, um direito
social e humano e se torna em um ativo/produto financeiro.
“A crenca de que os mercados podem regular a alocacdo da terra
urbana e da moradia como forma mais racional de distribuicdo de
recursos, combinada com produtos financeiros experimentais e
‘criativos’ vinculados ao financiamento do espaco construido, levou

as politicas publicas a abandonar os conceitos de moradia como bem
social e cidade como um artefato publico” (ROLNIK, 2015, p.14).

Como posto, as consequéncias desse processo sdao remocdes - “despossessdes massivas” -
muitas vezes pela via da violéncia (registradas pela autora em diversos paises, inclusive, nos
de capitalismo central). Essa logica financeira de endividamento, dada pela valorizacdo
excessiva de areas urbanas especificas, além de ampliar a segregacdo nas cidades, produz
mais intensamente os “pobres urbanos sem lugar”, ja que em virtude das transformacoes
urbanas, muitas favelas (no caso brasileiro) tém recebido projetos de “requalifica¢do”, com
pouco didlogo com os moradores, implicando em remocdes, as vezes forcadas (ROLNIK,
2015).

N&o é objeto de interesse avaliar como seu deu (ou como ainda vem ocorrendo) tal processo
de financeirizagdo do espago urbano, no entanto, considera-se pertinente assinalar questfes a
respeito deste assunto que permitem construir o panorama atual da crise urbana brasileira
onde se inserem as lutas pela reforma urbana e pela moradia digna, revigorando a noc¢éo de

direito a cidade.

Um namero curioso mencionado por Rolnik (2015) para ilustrar a magnitude desse processo
refere-se a superioridade da valorizacdo dos ativos financeiros mundiais (tanto papéis
privados quanto publicos) em comparagdo com o PIB mundial. Segundo a autora, enquanto o
valor dos ativos financeiros cresceu 16,2 vezes entre 1980 e 2010; o PIB mundial, no mesmo
periodo, aumentou apenas cinco vezes! Tem-se um mercado altamente lucrativo quanto
especulativo, afinal a “mais-valia” financeira é extraida a partir de processos de valorizagdo
dos ativos, e ndo necessariamente produzindo algo. Pode-se afirmar que se trata de um capital
improdutivo. Dessa forma, quando observado o contexto urbano, ndo € apenas “uma nova
politica habitacional, mas um complexo urbanistico, imobiliario e financeiro com impactos
profundos no redesenho das cidades e na vida dos cidaddos” (ROLNIK, 2015, pp.27-29).

Especificamente falando das consequéncias de se tomar a moradia e a cidade como ativos

financeiros, surge o problema da inseguranca da posse, que vem se constituindo como uma
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verdadeira crise global. Rolnik® menciona dados do Centre on Housing Rights and Evictions
estimando que mais de 18 milhGes de pessoas, entre 1998 e 2008 foram despejadas, a forca,
de suas casas (ROLNIK, 2015, p.149). Os impactos negativos desse tipo de remocdo sdo
Obvios: aumento de pessoas em condicdo de vulnerabilidade social, aprofundamento da
pobreza e desigualdades socioecondmicas, além de desmobilizar comunidades inteiras
rompendo com os lacos de solidariedade entre as familias que se amparavam reciprocamente.
Para a autora, a principal causa das remoc¢fes forcadas tem sido os grandes projetos
econbmicos, sejam 0Ss megaeventos com projetos de intervencBes urbanisticas e de

infraestrutura, sejam projetos de exploragdo econémica como o agronegdcio ou a mineragao.

Vale destacar o argumento de Rolnik (2015) em relacdo a questdo da inseguranca da posse.
Para a autora, trata-se de uma questdo fundamentalmente de economia politica, pois as formas
de gestdo do uso do solo, planejamento urbano, leis e politicas publicas urbanas, tém
implicacdes diretas na definicdo ou ampliacdo do acesso a terra urbanizada ou a moradia
digna. “E no interior desta trama juridico-administrativa que se tecem os mecanismos de
inclusdo/exclusdo na cidade” (ROLNIK, 2015, p.152).

Rolnik (2015) afirma ainda que num contexto politico onde prevalece o instituto da
propriedade privada como hegeménico frente a outros direitos e outras formas de posse,
programas de concessdo de titulos aos usuarios mostram-se inadequados para garantia da
posse dos habitantes de areas informais na cidade, uma vez que a titulagdo ndo reconhece
direitos, apenas visa “habilitar” mais um ativo para o mercado. A tal condigéo, a autora atribui
o conceito de “estado de permanente transitoriedade” que relaciona a politica de reserva de
terras ao estigma territorial, através da construcdo hegemonica da ideologia da propriedade

privada. Uma verdadeira colonizacdo da terra.

A ideia de “colonizacdo” da terra advém da nogdo de que estd em vigéncia uma ‘“nova
geografia baseada no controle de ativos” (ROLNIK, 2015); uma nova relacdo do capital com
0 territdrio, especialmente o espaco urbano das cidades na periferia do capitalismo. A nova
I6gica do capitalismo contemporaneo ndo consiste apenas na exploracdo da méo-de-obra
“barata” dos paises periféricos, mas na extracao de renda a partir da valoriza¢do imobiliéria de
determinadas areas da cidade, com recursos publicos. O Estado é um ator fundamental para

essa estrategia ser bem sucedida.

% Raquel Rolnik j4 foi relatora da ONU-Habitat pelo direito & moradia.
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Os assentamentos populares autoconstruidos, sempre foram alvo de discriminacdo e
preconceito. A noc¢do de cidade formal e cidade informal mostra esse estigma da coexisténcia
entre “duas cidades” num mesmo espago, uma “ideal” ou “legal” e outra “ilegal”, lugar da

violéncia, da subcultura, dos “siums” - que deve ser evitada a todo custo.

Contudo, a narrativa sobre a “auséncia do Estado nos territorios populares”, deve ser
entendida como falaciosa. O Estado tem papel fundamental na formacdo e consolidagdo
desses territorios na medida em que é responsavel ndo sé por incentivar um determinado
modelo de urbanizacdo e crescimento econdémico, mas, sobretudo por determinar sua locacéo
(FERNANDES, 1998, 2006, 2010). Como nos lembra Rolnik (2015), o Estado também é
proprietario e como tal, em muitos casos em gue movimentos ou pessoas sem teto ocupam
terras urbanas publicas, ndo fez mais do que reconhecer através de algum documento a
ocupacdo - consolidando-a; ou por meio de um discurso higienista, decidindo remové-las. “O
Estado tem sido onipresente como principal mediador dos processos de consolidacdo dos
assentamentos” (ROLNIK, 2015, pp.180-181).

A idealizacdo da casa propria e da regulacdo urbanistica como formas de controle do espaco
urbano, parece ter se tornado uma questdo agravante em termos da excluséo sociourbanistica.
Alguns autores ja comentaram a respeito da estreita relacdo entre o funcionamento dos
mercados formais de terra urbana e a regulacdo urbanistica (MARICATO, 1996, 2014,
ROLNIK, 2015; VILLACA, 2001). O planejamento urbano, pautado pela legislacdo urbana, é
construido sob uma logica econdmica: em vez de funcionar com um modelo “ideal” de cidade
¢ adaptado para interesses e estratégias de mercado, servindo basicamente para garantir as
melhores areas da cidade e assegurar da invasdo dos pobres. “Sua maior fungdo - ainda mais
eficaz gracas a presenca de mercados informais da terra - € a construcdo de barreiras
invisiveis para conter a penetracao de territorios populares nas areas de melhor localizagao”

(ROLNIK, 2015, p.186).

A despeito dessa logica, a producdo social dos espacos periféricos das cidades brasileiras
mudou. O sistema dual centro-periferia ndo d& mais conta de explicar 0s processos cada vez
mais complexos de exclusdo sociourbanistica num contexto de capitalismo financeirizado
(MARICATO, 2014; ROLNIK, 2015). As periferias que resultaram dos processos de
transicdo demografica e urbanizacdo do periodo de crescimento econdmico entre 1950 e 1980
encontram-se consolidadas, com equipamentos e servicos publicos diversos. No entanto, isso

ndo significa que a garantia de direitos que permita aos pobres urbanos a condicdo de
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cidadania tenha sido alcangada. Como afirma Rolnik (2015), estd em vigéncia uma “nova
geografia da pobreza”. A crise urbana com suas facetas discriminatorias, ainda persiste. As
caracteristicas da espoliacdo urbana tomaram novas proporcdes com a introducdo de novas
I6gicas de extracdo da renda imobiliaria via regulacdo urbanistica, grandes projetos urbanos e

especulacéo de capital improdutivo.

O padrdo de crescimento da rede urbana brasileira também mudou; bem como o padrdo dos
produtos imobiliarios que se vendem através de um discurso mercadoldgico que nega a cidade

- produtos que Caldeira (2007) denominou de “enclaves fortificados”.

As cidades médias brasileiras registraram crescimento relativo acima das grandes metropoles
em decorréncia dos investimentos do PAC e do Minha Casa Minha Vida (MCMYV), durante a
vigéncia dos mesmos. A violéncia urbana, o tréfico, as milicias continuam a assombrar 0s
brasileiros. O medo desenha cidades irracionais; muros, grandes, cidades “cegas”, soturnas e

mondtonas - propicias ao desenvolvimento do crime.

A respeito do processo de financeirizagdo da moradia social no Brasil, para Rolnik (2015) a
l6gica financeira ganhou forca a partir do lancamento do programa MCMV?’, abordado no
capitulo anterior. A autora destaca que desde 2003, o entdo presidente Lula procurou ampliar
os financiamentos habitacionais via FGTS e SBPE (Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimos), chegando em 2007 a financiar cerca de 550 mil unidades habitacionais. De
acordo com Rolnik, “as incorporadoras haviam feito grandes estoque de terreno”, no entanto,
em 2008 estourara a crise hipotecéria nos Estados Unidos. O Grupo Gafisa®®, que lidera os
empresarios e incorporadoras organizados pela CBIC (Camara Brasileira da Industria da
Construcéo), passou a fazer presséo junto ao entdo Ministro da Fazenda para implementacéo
de um “pacote habitacional”. Rolnik (2005) destaca que essas negociacdes se deram as portas
fechadas, “sem a participacdo do Ministério das Cidades ou da equipe que estava formulando
o Plano Nacional de Habitag@o”. Portanto, “o ‘pacote’ foi elaborado pelo governo em didlogo

direto com os empresarios e investidores envolvidos e, inicialmente, tinha como objetivo

%7 Maricato (2014) entende que néo ha, ainda, processo de financeirizagio da habitacdo no Brasil. Para a autora,
0s juros e a burocracia seriam fatores que impediriam uma maior concessdo de crédito e subsidios para o setor
imobiliario. Entretanto, considera-se mais adequada a no¢do de financeirizacdo trabalhada por Rolnik (2015),
uma vez que esta autora constatou a atuagdo de grandes construtoras nacionais no sentido de valorizar as agdes,
sendo que algumas dessas construtoras chegou a abrir capital na bolsa de valores de Nova lorque a época de
lancamento do MCMV.

% A estrutura acionaria do Grupo é de 55% de agBes pertencentes a empresas estrangeiras. O Gafisa em 2007
adquiriu 60% da Companhia Urbanizadora Alphaville e nesse mesmo ano entra na bolsa de valores de Nova
York InformacBes constantes no site da Gafisa http://ri.gafisa.com.br/Portuguese/a-gafisa/estrutura-
acionaria/default.aspx (acessado em 26/08/2018).
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salvar as empresas da débacle [...]” (ROLNIK, 2015, pp.300-301). A autora relaciona o
lancamento do programa MCMV & valorizagcdo progressiva das agdes das empresas
imobilidrias responsaveis pelas principais marcas e estratégias de atuacdo desses grupos no

mercado financeiro.>® Também destacam-se os impactos econdmicos no setor da construcao™.

A legislacdo do programa MCMV (Lei n°® 11.799/2009) contempla a participacdo via
conselhos locais. Contudo, contraditoriamente como j& exposto, o programa ndo passou pelo
crivo da discussdo do Concidades e Mcidades e teria desbhancado o Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab) - responsavel por articular a politica habitacional -, ndo se subordinando
aos principios e diretrizes estabelecidos por este plano para o adequado enfrentamento ao
problema habitacional (AMORE; SHIMBO; RUFINO, 2015; BALBIM; KRAUSE; LIMA
NETO, 2013, 2015; CARDOSO, 2013). A priorizagdo do MCMV pelo governo federal,
assumindo o papel da politica, privilegiando as empreiteiras, deixou de lado ndo apenas uma
politica habitacional mais coerente com o contexto das cidades brasileiras, mas também uma
construcdo democratica com varios anos de acumulo e participacdo social ampliada
(BALBIM; KRAUSE; LIMA NETO, 2013, 2015).

Ao destacar a relacdo entre Estado e sociedade civil nas politicas urbana/habitacional, tem-se
uma série de iniciativas interessantes, mas que tém sofrido boicotes por conjunturas e
coalizdes das mais complexas. O caso da autogestdo da producdo habitacional - longe de ser
uma resposta definitiva ao problema da habitacdo - ilustra bem as dificuldades, tanto politicas
como da propria burocracia em lidar com 0s processos autogestionarios, uma vez que se

caracterizam pela flexibilidade e informalidade nas relag6es de produgao.

Por outro lado, a breve andlise esbocada até aqui da politica habitacional no contexto da
administracdo publica federal revela também que os principais entraves a consolidacdo de
uma politica minimamente eficaz, ndo advém propriamente da falta de recursos para subsidiar

a politica.

% “Ndo ha davida de que o setor imobilidrio e, especialmente, as incorporadoras financeirizadas e seus
investidores foram altamente beneficiados pelo programa, ja que este ndo s6 os salvou da derrocada, como
impulsionou o valor de suas acfes. Realizados seus lucros, essas empresas, que foram as que mais lancaram
unidades no programa em sua primeira fase, comecam lentamente a deixa-lo na fase 2, voltando-se para seus
nichos tradicionais de mercado” (ROLNIK, 2015, p.305).

“ De acordo com o Sinduscon, entre 2003 e 2013, o setor de construcéo cresceu 47,1% e o PIB 45,9%. Mais de
dois milhGes de postos de trabalho formal (fora os informais) foram criados, repercutindo por toda a cadeia
produtiva da construcdo; aumentando a producdo de tintas, ferros, materiais construtivos em geral (ROLNIK,
2015, p.305-306).
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Mais além, o movimento recente da administracdo publica e dos governos locais huma linha
empresarialista, em priorizar parcerias publico-privadas na producdo (capitalista) do espaco
urbano pode estar relacionado com os déficits de inclusividade nas politicas urbanas. Cada
vez mais a cidade tem sido apreendida como lugar de reproducdo do capital, 0 que num
contexto de financeirizagdo da economia implica em intervencGes urbanisticas desvinculadas

da realidade local com o intuito de “fetichizar” a paisagem urbana.

As questbes abordadas nesse capitulo ressaltam a relevancia de canais de dialogo e
participacdo social no &mbito local. Por outro lado, como afirmam Rena et al. (s/d) destacam-
se também muitas frentes movimentalistas de resisténcia ao urbanismo neoliberal, apontando
uma tendéncia em resistir ocupando, seja com eventos culturais seja em ocupacbes por

moradia*.

Nesse sentido, importa retomar o argumento deste trabalho que afirma que a participacéo
social institucionalizada, canalizando o aprendizado acumulado pelos movimentos sociais e
associacfes atuantes no campo da moradia para os governos tidos como democraticos e
participativos, pode ser associada aos avangos e inovacdes nas politicas habitacionais. A
auséncia ou esvaziamento de mecanismos de participacdo institucionalizada entre o governo
local e a sociedade civil pode implicar mobilizagdes e formas de participacéo, de resisténcia e

acao direta.

Dessa forma, considera-se o caso belo-horizontino como emblematico: durante a década de
1990 a administracdo municipal buscou implementar um modelo de gestdo democratico-
participativo, antecipando instrumentos que seriam regulamentados pelo Estatuto da Cidade
alguns anos mais tarde. Com a sucessdo dos governos, a infraestrutura participativa
aparentemente tem sido esvaziada, tendo a administracdo municipal assumido caracteristicas
relacionadas ao modelo empresarialista. A resposta dos movimentos sociais, no entanto, tem
sido importante para forcar minimamente o didlogo entre o poder publico municipal e os

atores sociais.

No proximo capitulo, sera analisado especificamente o caso de Belo Horizonte, cidade que
tem protagonizado muitas inovagdes institucionais democraticas desde os anos 1990 e que
recentemente tem sido palco de uma nova onda interessante de mobilizagao e luta social pelo

direito a cidade.

* Para os autores referidos, 0 que estd em disputa, a partir dos movimentos multitudinarios detonados desde
1999 em Seatle (USA), e que ganharam forca no Brasil a partir de junho de 2013, é, principalmente, o urbano.
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4. PARTICIPACAO SOCIAL E DIREITO A CIDADE NA POLITICA
HABITACIONAL DE BELO HORIZONTE (1993-2018)

Na literatura especifica sobre a politica de habitacdo social de Belo Horizonte, duas reflexdes
tém sido recorrentes: 1) a contraposicdo das ideias de planejamento e informalidade, em que
0s autores sempre destacam como surgem as favelas na capital mineira concomitantemente a
construcdo do plano urbanistico de inspiracdo moderna; e 2) o surgimento de uma grande
mobilizacdo dos moradores de assentamentos informais, mesmo antes do periodo ditatorial,
com certa capacidade de afetar a concepg¢do de politicas publicas de habitagdo no municipio.
A partir dessas reflexdes, alguns autores destacam o pioneirismo da experiéncia belo-
horizontina em func¢éo da concepcéo de politicas que tratassem do problema da habitacdo sob
uma oOtica holistica, indo além das préaticas e concepcbes do planejamento tecnocratico que
tratava o problema meramente como uma questdo quantitativa (CONTI, 2004; FERNANDES,
1998; NAVARRO, 2007; RAMOS, 2015).

Nesse sentido, a existéncia de assentamentos urbanos informais - vilas, loteamentos
clandestinos e favelas - acompanhou o processo de ocupacédo e urbanizacédo de Belo Horizonte
desde os primordios. A partir de Guimardes (1992), Fernandes (1998) destaca o fato de que
esse tipo especifico de habitacdo estava presente na cidade, inclusive antes de sua inauguracao
em 1897. “Em Belo Horizonte, as primeiras favelas foram fundadas antes mesmo da
inauguracao da cidade: ja em 1895, 3.000 pessoas estavam morando em duas areas invadidas”

(FERNANDES, 1998, p.134).

E conhecido, também, o fato de que a ideia inicial do plano urbanistico de Belo Horizonte -
influenciado pelos ideais positivistas de progresso e desenvolvimento - nédo teria previsto
espaco para moradias da classe trabalhadora. As primeiras favelas da cidade teriam surgido
durante a construgdo da capital, pelos préprios trabalhadores que teriam se instalado aos
redores do plano urbanistico delimitado pela Avenida do Contorno®. O pensamento racional e
técnico da época ndo foi capaz de identificar tal necessidade de moradias populares, uma vez

que “os trabalhadores eram vistos como uma populagdo temporaria” (RAMOS, 2015, p.39).

*2 N4o é objetivo desse capitulo discorrer sobre as causas da informalidade urbana que sdo complexas e possuem
tragos historicos da formacdo de cada sociedade - que no contexto atual de economia financeirizada adquire
outro sentido -, nem intenta-se atribuir unicamente ao projeto da cidade Belo Horizonte como principal fator da
constituicdo das favelas na cidade; porém, de fato, é bastante ilustrativo a falha do planejamento urbano racional
e sua ignorancia das condi¢Oes em que se da a informalidade.
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O crescimento acelerado da informalidade numa cidade “projetada” racionalmente ¢ uma
caracteristica marcante da histéria da urbanizacdo de Belo Horizonte. Muitos autores
identificam um esvaziamento do centro planejado, de modo que a imagem da cidade no inicio
do século XX era de periferias com alta densidade populacional e area central com poucos
imoveis efetivamente ocupados e com alguma “fungdo social” (CONTI, 2004; FERNANDES,
1998; RAMOS, 2015). Como destaca Ramos, que considera o projeto da cidade como “um

9% ¢

plano urbanistico desprovido de cidade”, “a ocupagdo da nova capital se deu da periferia para

o centro” (RAMOS, 2015).

Fernandes afirma também que a histéria do crescimento urbano informal de Belo Horizonte
pode ser resumida da seguinte forma: a medida que surgiam as favelas/assentamentos
informais, o préprio poder publico admitia; quando essas areas passam a adquirir valor de
mercado, os moradores de favelas sdo removidos, pelo municipio, para areas distantes. As
acles de remoc¢do - um movimento de “emburrar para debaixo do tapete” - seriam realizadas
pelo poder publico sob a justificativa de realizacdo de obras de infraestrutura; nesse momento,
também, se associa a ideia da informalidade urbana como “perigo social” para justificar as

acoes de remogdo (FERNANDES, 1998, p.139).

Interessa apontar a reflexdo que Fernandes (1998, p.138) extrai dessa andlise historica, que
afirma que desde o surgimento das favelas sempre houve, algum tipo de acdo do governo
sobre essas areas,
“indo do despejo ao reconhecimento do direito de posse dos
moradores, da simples destruicdo de seus barracos ao pagamento de
indenizacdo, e do ndo-reconhecimento (e perseguicdo) de suas

organizagdes comunitarias a sua admissdo formal como partes
legitimas no processo de negocia¢ao.” (FERNANDES, 1998, p.138)

Em 1902 teria ocorrido a primeira remocdo de favela pela prefeitura, que passou a se
preocupar também com a localizacdo, designando locais para instalacdo dos pobres e livrando
as areas ocupadas para o0s interesses de mercado. Nesse ano, o Decreto 1.516/1902,
estabelecia a 82 se¢do do plano urbanistico para construgdo da primeira vila operaria de Belo
Horizonte, o atual Barro Preto (RAMOS, 2015, p.39-40). O termo “desfavelamento” era
recorrente a epoca, como é possivel observar na literatura e nomenclatura de 6rgéos; o termo,
ainda, denota uma aura de ‘“racionalizag¢do”, interpretando a informalidade urbanistica e
exclusdo/segregagdo social como um “processo” a ser ajustado. Por outro lado, o termo
parecia servir ao propdésito de eufemizar as acdes de remocdo do poder publico tornando-as

aceitaveis socialmente.
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Essas condigOes introdutorias permitem reflexdes mais profundas sobre a questdo da relagdo
entre Estado e sociedade civil no contexto da questdo urbana, sendo a problematica
habitacional uma sintese dos dilemas socioculturais no Brasil. A burocracia publica,
supostamente moderna e racional, possui certa tendéncia de se preservar tanto da pressdo de
grupos de interesse quanto da partilha do poder decisorio - trago tipico do fendmeno de
insulamento burocratico (distanciamento entre Estado e sociedade). E nesse sentido que
autores como Dulci (1996), Fernandes (1998), Navarro (2007); Avritzer (2011), Ramos
(2015), entre outros, consideram a participacdo social como meio da democratizacdo das
politicas urbanas necessaria para enfrentar o problema da habitacdo e urbanizacdo precéria
que parte consideravel da populacdo de Belo Horizonte (e do Brasil) esta condicionada.

De forma mais geral, Somariba e Dulci (1997) apontam que aconteceram esforcos de
incorporacdo de participagdo na gestdo municipal em quatro momentos, com amplitude e
alcances distintos: no periodo autoritario; no periodo de transicdo entre 1983-1988, no
contexto do governo municipal do PMDB; no periodo imediatamente ap6s a Constituicdo
com esforcos de descentralizacdo no governo do PSDB; e a partir de 1993, no governo da
Frente BH-Popular, periodo em que se consolidam os pressupostos de gest&o participativa.*?
Contudo, especialmente em relacdo as iniciativas implementadas nos anos 1970 e 1980 os
autores apontam problemas e limites, como a presenca de praticas clientelistas e de cooptacao

das associacoes.

Conforme indicagdes na literatura, a consolidagdo de um associativismo nas favelas e vilas
parece ter contribuido para a construgdo do paradigma participativo que vem a ser
implementado a partir 1993, com repercussdes consideraveis até os dias de hoje (CONTI,
2004; NAVARRO, 2007), bem como pode ser associado aos avancos nas politicas e
programas na area. Assim, para tratar da participacdo social na politica habitacional de Belo
Horizonte, é importante recapitular antecedentes e alguns marcos histéricos relevantes na

construgdo da politica municipal.

Este capitulo estrutura-se em cinco se¢des alem da introducdo, adotando-se cortes temporais,

que tém relacdo com os diferentes governos municipais**. A primeira secdo percorre um

* A Frente BH-Popular constitui uma coalizdo progressista encabegada pelo PT no primeiro governo, com
Patrus Ananias como Prefeito, e PSB no segundo governo, com Célio de Castro como prefeito.

* No periodo 1979 até 1982, o prefeito nomeado foi Mauricio Campos do PDS, seguido pelo também nomeado
do mesmo partido Julio Laender (1982-1983). Em um contexto ja de redemocratizagdo, seguem-se prefeitos do
PMDB também nomeados : Helio Garcia (1984); Carone (1984) e Rui Lage (1984-1985). Com a retomada de
eleicdes nas capitais foi eleito Sergio Ferrara do PMDB (1986-1988); seguindo-se governos do PSDB, de
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periodo mais longo dos anos 1960 até 1992, em seus diferentes contextos desde o governo
militar a redemocratizacdo, indicando os avangos nas politicas habitacionais que se associam
a participacdo social. A segunda secdo aborda os governos da coalizdo Frente BH-popular no
periodo 1993-1996 e 1997-2000, no qual se constroi uma infraestrutura participativa na
cidade. A terceira parte aborda os governos dos anos 2000-2008 e a se¢édo seguinte os dois
governos seguintes (2009-2016). A ultima secdo traz um balanco e trata das formas de

resisténcias via ocupacdes urbanas que notadamente ocorrem na cidade na presente década.

A abordagem busca caracterizar em linhas gerais os diferentes contextos, indicando as formas
de participacdo social, desde as formas de organizacdo e mobilizacdo da sociedade civil as
formas de participacdo institucionalizada no governo local, ao lado do exame das politicas de
habitacdo social. Em relacdo as politicas habitacionais, busca-se contemplar como elementos
de andlise: a) as instituicbes participativas nessa area; b) a estrutura administrativa relativa aos
Orgdos responsaveis pela politica; c) a diversificacdo, desenho e conteddo das politicas; dos

alcances e limites nas politicas e participacdo nesse campo.

4.1. Participacao social e avancos precursores: Profavela e Setor Especial 4

O surgimento (e ressurgimento) dos movimentos reivindicatorios urbanos pautando
especialmente a questdo da moradia é apresentado na literatura como um dos fenbmenos
sociais mais importantes da sociedade brasileira (SOMARRIBA; VALADARES; AFONSO,
1984). Embora essa percep¢do ndo seja nova, a interlocucdo dos estudos dos movimentos
sociais urbanos com outros campos do conhecimento tem ficando mais comum nos ultimos
anos, com uma consideravel producdo académica - talvez isso se deva a repercussao das
iniciativas de construgdo e ampliacdo de uma infraestrutura participativa no ambito local nos
anos 1990 e na esfera federal a partir de 2003. A abordagem da constru¢cdo de um modelo
participativo de governanca urbana em Belo Horizonte possui antecedentes que remontam a

um periodo anterior a ditadura militar.

Pimenta da Veiga (1989-1990) e Eduardo Azeredo (1990-1992). Patrus Ananias foi prefeito da Frente
BH_Popular, encabecada pelo PT (1993-1996), tendo continuidade a coalizagdo com Célio de Castro do PSB
(1997-2000) reeleito, Célio governa em 2001 e licencia-se por problemas de salde, assumindo seu vice
Fernando Pimentel que se reelege no outro mandato (2001-2004;2005-2008). Vitorioso em 2008 e reeleito,
Marcio Lacerda (PSB) governa no periodo (2009-2016).
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As questdes espaciais, as mudancas econdmicas e sociais pelas quais passavam, ndo s6 Belo
Horizonte, mas também o Brasil, nas primeiras décadas do século XX, fazem emergir na
cidade, desde logo, mobilizacdes populares denunciando os problemas urbanos, porém com

maior énfase na questdo da privacao/restricdo do consumo de bens coletivos.

Somarriba, Valadares e Afonso (1984) dividem em trés, os periodos do desenvolvimento do
associativismo de base em Belo Horizonte até a década de 1980. A primeira fase, de 1948 a
1964 é considerada como uma fase de democratizacdo. De 1965 a 1973 ocorre forte
desmobilizacdo dos movimentos e atores em funcdo do golpe militar. A partir de 1974-80 as
autoras caracterizam como um processo de recomposicao devido a reabertura democrética e o

modelo participacionista do periodo.

A fase democratica que se instala no Brasil entre 1946 e 1964 se caracterizou pelos moldes de
uma democracia liberal cuja participagdo popular se restringe ao voto direto, possibilitou ndo
s6 o populismo, como também a mobilizacdo popular nas periferias das maiores cidades
brasileiras. Somarriba, Valadares e Afonso (1984) apontam a existéncia de dois canais onde
se davam as reivindicacdes por melhorias urbanas em Belo Horizonte: os Comités Pro-
Melhoramentos (bairros periféricos) e as Unides de Defesa Coletiva (vilas e favelas). Os
Comités tém sua autonomia questionada pelas autoras uma vez que elas identificaram a
relacdo destes com candidatos a cargos eletivos. Os movimentos de favelas em Belo
Horizonte se manifestavam através das Unides de Defesa Coletiva (UDC), articuladas pela
Federacdo dos Trabalhadores Favelados, que em 1964 contavam com 55 UDC’s filiadas
(SOMARRIBA; VALADARES; AFONSO, 1984, p.39-42).

A multiplicacdo das organizag¢des populares nessa primeira fase se dava com grande apoio dos
setores progressistas da Arquidiocese de Belo Horizonte. Conforme Ramos, essa mobilizagédo
teria se fortalecido a ponto de ter contribuido para a eleicdo de Celso Mello de Azevedo em
1954 como prefeito da capital. “Essa nova administragdo criou, em 1955, o Departamento
Municipal de Habitacdo e Bairros Populares (DBP), com o objetivo de construir habitagdes
populares a baixo custo [...]” (RAMOS, 2015, p.41). Todavia, afirma Ramos, as remocdes
ainda continuaram como “carro chefe” da politica. Somarriba, Valadares e Afonso apontam
que apesar de haver, na gestdo do prefeito Mello de Azevedo, uma certa intengdo em abrir as
decisbes sobre as politicas publicas para o didlogo com a populagdo, contudo, essa
participacao foi restrita e de carater paternalista, pois “a populacao alvo das acdes do orgao

[DBP] ndo é ouvida, ndo participa das decisdes e sobre ela recaem as conclusdes dos
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estudiosos do problema” (SOMARRIBA; VALADARES; AFONSO, 1984, p.42). Embora o
discurso fosse o do diélogo, na prética, a atuacdo da prefeitura privilegiou a politica de
desfavelamento (FERNANDES, 1998).

Durante a década de 1960 esbogou-se uma grande mobilizacdo popular em torno da questéo
urbana - muitas acBes coletivas, ocupacOes, protestos, e como ja mencionado em capitulo
anterior ocorre 0 Seminario promovido pelo IAB em Petrdpolis tematizando a questdo da

reforma urbana, tendo a moradia como ponto central.

Conti (2004) indica que em 1963 ocorre um seminario local que discutiu os principios da
reforma urbana, inserindo Belo Horizonte na ampla mobilizagdo nacional; destacado que em
1964, com o golpe militar, acontecera a repressdo as organizacGes populares,
progressivamente até o fechamento completo do Estado e as repressdes se tornarem mais
fortes e frequentes a partir de 1967 (CONTI, 2004).

O periodo do governo militar foi marcado por um aprofundamento da estrutura de
acumulacgdo urbano-industrial em que prevalecia uma ldgica de subordinacdo produtiva ao
capital internacional e internamente o projeto de modernizacdo do Estado favorecia ainda
mais o rentismo imobiliario com os investimentos publicos. A partir de 1965 a questdo da
habitacdo urbana precaria é vista como problema policial. A atuacdo da prefeitura é marcada
pela I6gica da repressdo violenta contra novas ocupacfes e remocgdes de areas ja ocupadas. A
Federacdo dos Trabalhadores Favelados e as UDC’s sofrem dura intervencdo de militares
federais, que apos concluir em inquérito o teor supostamente “subversivo” das entidades,
estas sdo decretadas extintas e varios lideres comunitarios condenados (SOMARRIBA,;
VALADARES; AFONSO, 1984).

Do ponto de vista da organiza¢do administrativa, em 1965 foi criado o Servigo Municipal para
Desfavelamento das Areas Urbanas e Suburbanas - 6rgdo que assessorava o DBP, e tinha
objetivo central de realizar remocgGes. Posteriormente, em 1971, foi criada a CHISBEL -
Coordenacéo de Habitagdo de Interesse Social de Belo Horizonte - substituindo o DBP; que
se caracterizou, segundo Ramos, como “um 6rgdo criado exclusivamente para o
desfavelamento” (RAMOS, 2015, p.42). Esse 0rgéo passa a atuar fortemente nas remoces de
milhares de familias. A despeito da violenta repressdo, favelas e ocupagbes informais

continuaram surgindo.
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O surgimento da Pastoral das Favelas em meados de 1974 marca o inicio de uma retomada da
organizacao popular de moradores de assentamentos informais em Belo Horizonte, no sentido
de resistir a politica de desfavelamento que se baseia na premissa de que se a familia ndo

possui um titulo de posse, ndo pode ocupar.

Conti (2004) assinala ainda que os encontros promovidos pelas Comunidades Eclesiais de
Base (CEBs), com os moradores de varias comunidades, teriam propiciado alguns momentos
importantes de debates sobre questdes relativas a fungéo social da propriedade. A importancia
das CEBs no desenvolvimento da politizacdo das questes urbanas no Brasil é levantada por
varios autores (DOIMO, 1995; FERNANDES, 1998; MARICATO, 1996; CONTI, 2004;),
pelo questionamento em torno da propriedade privada, tendo como um dos eixos principais a
nocgdo de que o direito a propriedade ndo € absoluto, portanto, ndo pode limitar ou se sobrepor
ao direito a moradia/cidade. Conti relaciona a atuacéo da Pastoral das Favelas e as CEBs ao
surgimento de varias associagdes de moradores nas favelas de Belo Horizonte - essa
mobilizagdo intensiva “demandou a constituicio de organismos federativos, sendo entdo
criadas, entre o final dos anos de 1970 e o comego dos anos 1980 a constitui¢do da ‘Federagao
de Bairros ¢ Vilas’ - FBV ¢ a ‘Unido dos Trabalhadores da Periferia’ - UTP” (CONTI, 2004,
p.191).

Avritzer e Pereira (2002, p.2) destacam o associativismo crescente em Belo Horizonte ao final
dos anos 1970, indicando que nimero de associagfes civis triplicou entre 1979 e 1980, e

notando a pluralizagéo dos tipos de associagoes.

Também se observam no periodo e nas décadas seguintes as articulagdes de movimentos e
associacfes. Conforme Somarriba (1996, p.60-65) destacam-se em 1980 a Unido de
Trabalhadores da Periferia (UTP), criada nos anos 1970 articulando mais de uma centena
associacoes; e a Federacdo de Associacdes Comunitarias de Minas Gerais (FACEMG), criada
em 1979, com apoio informal de politicos da ARENA. Embora tenha se desarticulado em
seguida, contribuiu para criar a Unido das AssociacOes de Venda Nova (UNAVEN) em 1981
com o recorte na regido administrativa. Em 1983, cria-se a Federacdo de Associacdes de Vilas
Bairros e Vilas e Favelas (FAMOBH). Adicionalmente destacam-se a Federagdo de
AssociacOes de Vilas Favelas e Conjuntos (FAVECO), e a Associagdo dos Moradores da
Grande BH (AMABEL).

Com o esgotamento da ditadura e a progressiva abertura democratica, o cenario politico no

pais, e particularmente em Belo Horizonte, mostrou-se favoravel aos movimentos populares e
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sindicais que se reorganizaram e fortaleceram consideravelmente no periodo (FERNANDES,
1998).

Em Belo Horizonte, o episddio das fortes chuvas que ocorreram nos anos 1979 e 1982 é
mencionado por varios autores como um estopim para a acao coletiva dos moradores de
favelas que pressionaram o poder pablico por politicas habitacionais Na ocasido, as chuvas
provocaram tragicas inundacfes que atingiram Vvarias ocupacgBes proximas a bacias
hidrograficas (CONTI, 2004; FERNANDES, 1998).

E nesse contexto que o Programa de Desenvolvimento de Comunidades - PRODECOM - foi
criado pelo governo estadual em 1979*° tendo em vista a melhorias urbanas em contextos de
periferias e intervencdes em areas informais no estado, prevendo inclusive a regularizacéo
fundidria. Um trago constitutivo do programa era a concepcdo de “planejamento
participativo” envolvendo as associacdes na discussdo das intervengdes e gestdo, e
incorporando mao de obra das comunidades. Para Guimardes (1998, p.8) o PRODECOM
constituiu um marco da participacdo social no contexto das politicas urbanas. Sobre este
ponto, Fernandes (1998) afirma que:
“Uma caracteristica especial do programa era a polémica experiéncia
de ‘Planejamento Participativo’, pela qual - apesar de suas diferencas
politicas - diversas organizacdes coletivas progressistas representando
0s interesses dos favelados foram envolvidas, tais como associagfes
de residente, federagdes de trabalhadores e a Pastoral de Favelas, uma

organizagdo catdlica trabalhando com a populagio favelada”
(FERNANDES, 1998, p.142).

Fernandes (1998, p.142) afirma também que, em geral, 0os movimentos avaliavam bem o
PRODECOM, particularmente a Unido dos Trabalhadores da Periferia; “além de prover
algumas solucBes concretas para demandas especificas, o programa tinha aberto um
importante canal formal para o processamento de reivindicagdes populares, bem como

estabelecido uma relagdo mais democratica com os pobres”.

Para Conti (2004, p.192), o referido programa foi criado para intervir na dramatica situacéo
das favelas e areas informais de Belo Horizonte “foi, de fato, o primeiro passo para a criagao
das bases de uma politica habitacional a favor das faixas sociais de menor renda”. Para Ramos
(2005), o PRODECOM foi como uma resposta do governo estadual as mobiliza¢bes dos

moradores organizados pelo reconhecimento de permanecer no lugar (RAMOS, 2015).

** Governo Francelino Pereira (ARENA).
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No caso de Belo Horizonte, o programa visava principalmente a regularizacdo urbanistica e
juridica das favelas. A urbanizacdo envolvia projetos de infraestrutura urbana basicos como
fornecimento de &gua, energia elétrica, coleta de esgoto, telefone, pavimentacdo, construgédo

de pracas e centros de saude e postos policiais.

As criticas mais contundentes ao programa vao no sentido de sua pouca efetividade, além de
interferir na organizacédo social nas favelas. Embora no discurso o PRODECOM reconhecesse
o direito de posse dos ocupantes de favelas, na pratica muito pouco teria sido feito em termos
de politicas de regularizacéo juridica das favelas. Por isso, a Pastoral das Favelas teria sido
uma das principais vozes criticas ao programa. Os posicionamentos divergentes dentro do
préprio campo progressista indicam que o0 PRODECOM teria sido alvo de grandes disputas
politicas (FERNANDES, 1998, p.142). Sua vigéncia ndo durou mais de quatro anos; durante
1979 a 1982, a atuacdo do governo estadual por meio do PRODECOM teria beneficiado 1,2
milhdo de pessoas através de 551 projetos em todo o estado de Minas Gerais (CONT]I, 2004,
p.192).

Ja no ambito municipal, o0 marco inicial do percurso de construcéo da politica de habitacdo de
Belo Horizonte se d& com 0 PROFAVELA. Além da expressiva mobilizacdo social em torno
da questdo das favelas na cidade, a criacdo do programa esta associada a uma iniciativa do
0rgdo de gestdo metropolitano, o Plambel, em 1982, que teria sido responsavel por “estruturar
a fundamentacao juridica e o anteprojeto de lei do Programa Municipal de Regularizacéo de
Favelas (Profavela)” (NAVARRO, 2007, p.482).

O PROFAVELA® foi instituido pela Lei Municipal n. 3.532, de 6 de janeiro de 1983,
objetivando “a urbanizagdo e regularizagdo juridica de todas as favelas densamente ocupadas
por populacGes economicamente desfavorecidas que tinham sido identificadas pelo
levantamento aerofotogramétrico de 19817 (FERNANDES, 1998, p.146-147).

A Lei do PROFAVELA trouxe uma inovagdo particularmente importante no enfrentamento
da problemética habitacional dando resposta as reivindicacGes dos atores coletivos em torno
do direito a moradia e a cidade, dentre outros aspectos expressa no reconhecimento das

ocupacdes informais.

*¢ Segundo Conti, 0 PROFAVELA foi a primeira lei aprovada no Brasil a tratar da questdo de regularizacio de
assentamentos informais; logo em seguida a cidade de Recife (PE) “adotou uma lei semelhante que possibilitava,
através da elaboragdo e desenvolvimento do ‘Plano de Regularizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social’,
conhecido pelo nome de Prezeis, a regularizagdo dos assentamentos informais” (CONTI, 2004, p.194-195).
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A introdugdo de um “Setor Especial 4” (SE-4) por meio da alteragcéo da Lei de Zoneamento
(de 1976) vigente a época, incorporava o conceito de “urbanizacdo especifica de interesse
social” da Lei Federal n. 6.766/79 (parcelamento do solo), reconhecendo oficialmente mais
120 favelas no zoneamento do municipio. Destaca-se que o zoneamento geralmente ignorava
as favelas, classificando a maioria como “area de preservacdo permanente de cobertura
vegetal” (CONTI, 2004; FERNANDES, 1998) ou como uma area ndo reconhecida,

representada em branco e sem denominacdes.

A lei dependia de regulamentacdo para especificar parametros urbanisticos e condi¢fes gerais
para 0 SE-4, alem da criacdo do fundo para obras urbanisticas. Assim, o programa foi
efetivamente regulamentado em 1984, pelo Decreto n. 4.762 de 10 de agosto de 1984,
incorporando o SE-4 no zoneamento da cidade; “A lei foi aprovada rapidamente, mas sua
regulamentacdo arrastou-se por quase dois anos, exigindo muito esforgco dos movimentos
populares interessados na questdo” (RAMOS, 2015, p.43). Tal decreto virou lei municipal
3.995/85, instituindo o Fundo para Urbanizacdo de Favelas vinculando ao Fundo de

Habitac&o Popular (criado desde 1950) (CONTI, 2004; FERNANDES, 1998).

A lei do PROFAVELA foi aprovada a partir de lutas e pressdes da rede movimentalista,
envolvendo atores coletivos distintos, movimentos de moradia, associagdes de moradores e
outras; entidades ligadas & Igreja Catdlica, organizacdes ndo governamentais (BEDE, 2005;
BRASIL, 2004; FERNANDES, 1998; SOMARRIBA, 1996; SOMARRIBA; VALADARES;
AFONSO, 1984). Ressalta-se que esse avanco institucional no ambito das politicas
habitacional e no campo da politica urbana ocorre no contexto autoritario, ainda sem elei¢des
para prefeituras das capitais. No periodo 1983-1984 com governos do PMDB ocorreram tais
avancos, indicando uma abertura as demandas e pressdes movimentalistas, correspondendo ao
primeiro momento de incorporacdo da participacdo em alguma medida, como indicado por
Somariba e Dulci (1997).

A criacdo do PROFAVELA em 1984 incorporou mudangas estruturais da administragcdo
municipal, com a criacdo de nove secretarias e alteragfes nos 0rgédos existentes. Dentre as
secretarias criadas destacam-se a Secretaria Municipal de Acdo Comunitaria (SMAC), e a
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU)*'; a primeira ficou a atribuic&o de

cuidar da questdo das favelas e da habitacdo, e a segunda era o 6rgdo responsavel pelo

*" Este resgate historico permite compreender melhor o contexto do “paradigma participativo” que se deu
durante a coalizdo BH Popular com antecedentes que contribuiram para a formagdo do ambiente institucional
propicio para a criagdo de institui¢oes participativas da frente popular.
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planejamento e execucdo da politica de desenvolvimento urbano. As principais alteragdes na
estrutura existente dos 6rgdos, Navarro (2007) destaca a divisdo de responsabilidades entre a
Secretaria Municipal de Obras e a Sudecap (Superintendéncia de Desenvolvimento da
Capital), 6rgdos que cooperavam entre si até entdo; e, em 1986, a alteracdo no estatuto da
Companhia Ferrobel que passava agora a ser chamar Companhia Urbanizadora de Belo
Horizonte®® ¢ sua finalidade principal passou “a ser de urbanizacio de terrenos (areas
municipais), com, entre outras coisas, divisdo em terrenos pequenos (80 a 100 m2) a serem
distribuidos para camadas de baixa renda” (NAVARRO, 2007, p.482-483). Nessa época foi

extinta a CHISBEL - 6rgdo responsavel por vérias remogdes no periodo da ditadura.

Neste contexto, cabe & Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL) tratar
especificamente da questdo habitacional no municipio,
“cujo papel era atuar como um agente de melhoria das condigdes
habitacionais e urbanisticas. Com poderes para comprar, vender e
arrendar areas destinadas a habitacdo popular e sendo capaz, em
principio, de trabalhar ao mesmo tempo na resolugdo dos problemas,
na articulagdo interinstitucional necessaria e no estrito contato com as

comunidades envolvidas, a Urbel definia prioridades, escolhia as

alternativas de intervencdo e mediava os conflitos existentes”
(CONTI, 2004, p.195).

Em 1984, os 6rgdos designados para tratar da questdo habitacional (SMAC, SMDU, SMAE,
SMPL e Urbel), com a coordenacao da SMAC, “elaboraram e langaram o Plano Municipal de
Habitagao Popular” (NAVARRO, 2007, p.483). Navarro comenta que essa articulacdo
poderia se caracterizar como um esbogo de “sistema municipal de habitacdo”. Esse plano
municipal de habitacdo, segundo analise de Navarro, parece avancado, considerando o
contexto de recém-abertura democratica, sem ainda promulgacdo da CF-88 e o0s institutos de
planos diretores e funcdo social da propriedade e da cidade. O autor destaca dois pontos
positivos no plano: a defesa da autoconstrucdo/autogestdo (“programas alternativos”) e a
defesa da participacdo popular, que embora presentes no plano, nao significa que tenham sido
implementados. Navarro aponta também uma participagdo muito limitada no processo de
formulag¢do do plano e de seus programas: “a participagdo dos movimentos e organizacdes
populares deu-se, na maioria das vezes, de forma pontual (por programa e respectiva area de
abrangéncia) e consultiva” (NAVARRO, 2007, p.484).

* Inicialmente as atribuicdes para implementacdo do programa foram divididas pelas secretarias de
Desenvolvimento Social, de Atividades Urbanas e Obras Urbanas, e Secretaria de Obras Civis. Contudo, essa
articulacdo inicial ndo foi bem sucedida, com isso, foi criada a Secretaria Municipal de Acdo Comunitéria para
esse fim. Os resultados, entretanto, ndo foram satisfatdrios e assim decidiu-se finalmente pela criagcdo de um
agente com competéncias especificas e autonomia.
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Fernandes (1998) destaca as contradigdes das agdes dos governos ao ‘“ceder” o
reconhecimento das favelas em detrimento dos interesses de proprietérios, indicando que o
Estado, ao mesmo tempo em que tem compromisso com a (re)producédo desigual do espaco
urbano capitalista, é obrigado a se relacionar e abrir didlogo com os trabalhadores pobres com
o objetivo de “manter o equilibrio” entre for¢a de trabalho e capital, de tornar a reproducéo da

forca de trabalho mais barata como Oliveira (2006) ja apontou.

Como se mostrou, ¢ possivel constatar uma “onda” de avangos na legislacdo referente a
habitacdo social e na formacdo e gestdo dessas politicas que foram irrigadas por
reivindicacdes, propostas e pressdes de atores coletivos nesse campo, observando-se também

a relativa abertura dos governos locais no periodo em suas relacbes com a sociedade civil.

Fernandes mostra como ocorreram muitas realizagfes em termos de urbanizacdo das favelas
apos a criacdo do PROFAVELA (nas sete maiores favelas de Belo Horizonte em 1993, 90%
da populacdo estava servida com &gua, 50% com coleta de esgoto e 93% com energia
elétrica). Por outro lado, 0 sucesso ndao parece 0 mesmo no que diz respeito a regularizacédo
juridica da posse - apenas 15 das 221 favelas existentes no inicio dos anos 1990, haviam sido
regularizadas (FERNANDES, 1998, p.151-152).

A despeito da legislagdo do PROFAVELA constituir um importante avango, pioneiro,
antecipando discussbes e instrumentos que mais tarde seriam incorporados ao proprio
Estatuto da Cidade, a experiéncia, de um modo geral, teve pouco impacto em termos
guantitativos em relacdo a regularizacdo juridica e seguranca da posse dos moradores de

assentamentos informais.

O grande entrave ao adequado funcionamento do PROFAVELA, conforme Fernandes (1998),
deve-se a sua proposta de intervencdo na questdo da posse da terra. Para o autor, o fraco
desempenho na regularizagdo juridica de assentamentos revela a indisposicdo do poder
publico em mudar o tema central da problematica urbana no Brasil. Nesse sentido Fernandes
guestiona se o programa poderia ter contribuido para desmobilizar os movimentos populares,
ja que em seu entendimento a legislagdo do PROFAVELA “contribui contraditoriamente,
mas dialeticamente, tanto para a neutralizagdo das pressdes sociais quanto para a legitimacédo
da agdo do Estado”. A aplicacdo da legislacdo referida tem um caréter politico, uma vez que
“definitivamente contribuiu para melhorar a imagem do governo no olhar da opinido publica,
dando a ele um carater ‘social’ e ‘solidario’.” (FERNANDES, 1998, p.160).
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Outros fatores podem ser apontados para as dificuldades de implementacdo desde a auséncia
de marcos legais federais relativos as politicas urbanas, habitacionais e especificamente de
regularizacdo fundiaria, ou, ainda, questdes relativas ao volume de recursos expressivos
requeridos para as intervencGes em um contexto anterior a CF-88. Conti (2004) aponta que
essa fraca atuacéo inicial ocorreu em decorréncia de
“um conjunto de fatores previsiveis, oriundos da inexperiéncia da
administracdo de atuar nessas areas. Os problemas de ordem
regulatoria, administrativa, institucional, financeira e técnica travaram
a maquina administrativa, mas ndo ofuscaram a proposta da lei
Profavela, que acabou definindo um modelo de intervencdo que,
concentrando os esfor¢os administrativos na busca de solugfes dentro
de um denominador comum para essas areas, em um processo gradual

de capacitacdo e estruturagdo do poder publico, tornou-se referéncia
nacional” (CONTI, 2004, p.196).

Conti (2004) e Freitas (2015) indicam que houve contribuicdes de duas ONGs internacionais
que financiaram em parte (cerca de 50%) os projetos de intervencdo nas favelas de Belo
Horizonte. As ONGs eram GTZ (Gesellshaft fir Technische Zuzammenarbeit) da Alemanha e
AVSI (Associazione dei Volontari del Soccorso Internazionale) da Italia. As organizacgdes,
contudo, atuavam desde 1983 e 1984 respectivamente. O apoio internacional se deu tanto no
financiamento quanto no desenvolvimento de técnicas e tecnologias de representacdo
cartogréfica das favelas que permitiriam a regularizacdo e intervencgdes. Apesar do apoio, as
dificuldades em lidar com o processo de regularizacdo devido aos problemas descritos por
Conti, conforme Freitas (2015, p.41) a URBEL teria entregue apenas 6.000 titulos em 10 vilas
e favelas, numero muito inferior ao universo da informalidade a época, cerca de 350.000

pessoas.

Nesse relacionamento entre técnicos da prefeitura de Belo Horizonte com os referidos érgaos
internacionais, a preocupacdo em definir uma metodologia apropriada para intervencdo nas
favelas era um dos principais focos. No processo, de inicio persistem as logicas tecnicistas em
alguns estudos urbanisticos elaborados pela URBEL entre o final dos anos 1980 e inicio dos
anos 1990, ainda sem esforcos mais sistematicos para a participacdo das comunidades
envolvidas (CONTI, 2004; LIBANIO, 2016).
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Desses estudos urbanisticos em cooperacio técnica com entidades internacionais®® surgiria,
como um dos resultados, as bases de uma metodologia de intervencédo estrutural e integrada

baseada nos seguintes eixos:

“a) recuperacdo urbana e ambiental das infraestruturas, dos servigos
urbanos e do parcelamento do solo e integracdo das areas periféricas
com a cidade formal; b) regularizacdo fundiéria através de legalizacao
e transferéncia da propriedade do solo para os residentes; ¢) insercéo
socioecondmica, melhorando a organizacdo social e o
desenvolvimento participativo junto a programas de geracdo de
trabalho e renda.” (CONTI, 2004, p.198).

Essa metodologia que constitui um avanco em virtude da perspectiva multidimensional de
intervencdo adiante sera incorporada e desenvolvida pela URBEL no ambito da politica

municipal de habitacéo.

Isso pode ser relacionado ao argumento de que, a despeito do interesse da administracao
municipal em “resolver” a questdo das favelas, contando com a cooperagdo de ONGs
internacionais, a participacdo social institucionalizada nos anos seguintes (ja no governo da
Frente BH Popular) pode ser considerada um diferencial de destaque no sucesso da politica
habitacional em Belo Horizonte.

Outros fatores também devem ser considerados, desde os fatores contextuais ja expostos, no
decurso da redemocratizacdo brasileira, com o alinhamento e mobilizacdo de atores coletivos

em torno da agenda de reforma urbana que engendra avancos na CF-88.

Ja Conti (2004, p.197) também afirma que o corpo técnico da prefeitura passou a ter grande
importancia no processo de construgdo da politica habitacional de Belo Horizonte, ampliando
a nocdo de intervencdo sobre as favelas, tratando os assentamentos informais como um

“organismo unitério, integrando problemas e solu¢des dentro de uma visao sistémica”.

Ao final da década de 1980, Belo Horizonte contava com 160 favelas, abrigando mais de 450
mil pessoas - 20% da populagdo da cidade. O potencial politico da participacdo também foi
alvo de disputa entre setores de esquerda e de direita. Enquanto o vies da esquerda,
progressista, ressaltava o programa conhecido como democratico-popular com acgdes no
sentido de ampliar as institui¢Oes participativas; a direita entendia a participacdo com o olhar
populista, focado exclusivamente em ganhos eleitorais (SOMARRIBA, 1996, apud
NAVARRO, 2007, p.486).

9 Neste caso a AVSI.
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No periodo posterior a promulgacéo da CF-88 e ainda no rastro das mobilizag¢des societarias
tem-se em Belo Horizonte governos do PSDB (Pimenta da Veiga e Eduardo Azeredo),
correspondendo a um dos momentos apontados por Somarriba e Dulci (1997) como tentativas
de incorporacdo da participacdo social. Nesse contexto, foram criados alguns conselhos
municipais, como o Conselho Municipal de Meio Ambiente e o Conselho Municipal
Deliberativo de Patriménio Cultural, que ndo chegou a ser regulamentado na referida gestéo.

Mais além, nesse periodo é discutida a Lei Organica Municipal (LOM), que ao exemplo de
outras capitais contou com participacdo e implicou avangos, inclusive no campo da
participacdo. A LOM de Belo Horizonte foi aprovada em 1991 e previa a criacdo de
conselhos e outras instancias de participacdo. Godinho et al. (2007, p.204-5) afirmam que “o
caso de Belo Horizonte merece um destaque especial, pelo carater democratizante, subjacente
ao processo desencadeado desde a reformulacdo da LOM, no periodo pos 1988.” Para os
autores, os vereadores apoiados pelos movimentos e organizacBes da sociedade civil

desempenharam um papel decisivo na aprovacao da LOM, em 1990”.

Em relacdo a politica habitacional, Godinho et al. (2007, pag.204-205) sustentam que a LOM

“contém os fundamentos, os principios, os eixos e diretrizes para uma gestdo democratica da

cidade:”
O A LOM determina que o processo do desenvolvimento urbano inclua
a urbanizagdo, a regularizacdo e a titulagdo das &reas ocupadas por
populacdo de baixa renda e, também, que o parcelamento do solo e o
adensamento sejam condicionados a disponibilidade adequada de
infraestrutura e de equipamentos urbanos e comunitarios. A LOM
estabelece ainda que o Plano Diretor inclua, como areas especiais de
regularizacdo, aquelas ocupadas por populacdo de baixa renda,

definindo critérios especiais para sua urbanizacdo e priorizando nessas
areas a implantacéo de equipamentos urbanos e comunitarios.

Algumas ag¢des municipais no periodo referido tiveram a intengdo de implementar “politicas
participativas” no ambito da questdo da moradia. Em 1989, ¢ lancado o Propar - Programa
Participativo de Obras Prioritarias - que realizava assembleias regionais para decisdo das
obras consideradas prioritarias pelos moradores participantes. Contudo, Navarro menciona a
critica de Somarriba (1996) ao afirmar que essas reunides/assembleias ndo seriam
deliberativas: “serviam apenas para indicar de forma descontinua e nada sistematica as

principais preocupagdes dos moradores de cada regidao” (NAVARRO, 2007, p.486).

Ramos (2015) sintetiza 0 ambiente politico dos anos 1980, que seria propicio a construcéo do

governo da Frente BH-Popular, com orientacdo democréatico-participativa. Para o autor, tem-
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se o fruto de uma histérica mobilizagdo dos moradores organizados de vilas e favelas, no
sentido de ampliar o didlogo com o poder publico e imprimir avancos democratizantes e
includentes nas politicas:
“Todo esse processo que culminou na criacdo da URBEL fez com que
as vilas e favelas deixassem de ser consideradas como ‘desvios
urbanisticos’, passando a ser tratadas como parte integrante da cidade.
[...] Essa nova concepcdo vem acompanhada da conviccdo de que a
participacdo dos moradores ¢ uma condigdo sine qua nom para o

desenvolvimento de politicas urbanas eficazes” (RAMOS, 2015, p.43-
44).

A partir de Avritzer (2009) pode-se considerar que as possibilidades de aprofundamento da
democracia e a qualidade dos processos de participacdo e deliberacdo dependem de fatores
contextuais, do perfil da sociedade civil, dos desenhos institucionais participativos; da

vontade politica dos governantes e seu compromisso com as praticas de participacao.

Nessa secdo, a abordagem do periodo entre os anos 1960 e a década de 1980 apresentou
diferentes contextos e indicou as configuracdes da sociedade civil no campo das politicas
habitacionais. Também permitiu observar momentos de dialogo entre o poder publico e a
sociedade civil e alguns ensaios de participagéo institucionalizada no &mbito local. Pode-se
destacar, ainda, que ocorreram avancos nas politicas habitacionais de Belo Horizonte,
especialmente impulsionados pela participacdo na sociedade civil, desde as formas de
pressOes dos atores coletivos seja nas possibilidades de didlogo visando a incidir na agenda e
concepgdo das politicas, reafirmando o direito a moradia e a cidade.

4.2. A construcdo de um modelo participativo-inclusivo: a experiéncia da Frente BH-

popular

Belo Horizonte logrou uma posi¢éo de reconhecimento mundial como uma das cidades que
experimentou diversas inovacgdes sociopoliticas no intuito de reduzir o déficit habitacional ou
enfrentar as desigualdades socioespaciais resultantes da associacdo entre capital e especulagéo

imobilidria. Grande parte desse reconhecimento se deve ao periodo em que a coalizéo
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denominada Frente BH Popular assume dois mandatos®® consecutivos diante da prefeitura
municipal. Embora alguns autores mencionem com mais frequéncia o periodo do primeiro
mandato da coalizdo (1993-1996) como sendo um momento de conquistas, uma analise dos
dois mandatos (1993-2000) é fundamental para compreensdo dos impactos da participacdo
institucionalizada, ja que grande parte das conquistas comecou a ser implementada a partir de
1996 e durante o segundo mandato.

Segundo Bittencourt, hd uma avaliacdo geral na literatura de que no periodo de 1996 a 2002
buscou-se dar continuidade as bases da gestdo Frente BH-Popular, ou seja, se caracterizou
pela permanéncia das premissas participativas no campo da gestdo urbana, as politicas
publicas demonstravam uma tentativa de inversdo de prioridades e combate as desigualdades
sociourbanisticas (BITTENCOURT, 2016, p.34).

A gestéo da Frente BH-Popular se insere num contexto da segunda geracdo de administragdes
publicas progressistas, de carater democratico, pés-promulgacdo da CF-88 - a primeira seria
as experiéncias de 1989-1992, onde se encaixam Sdo Paulo, Porto Alegre, Diadema, entre
outros (BEDE, 2005). Essas administracbes destacaram-se pelo discurso em defesa da
participacdo popular como paradigma de governanca democrética, cujo principal objetivo (ou
estratégia) seria a inversdo de prioridades, rompendo com o modelo de politicas publicas
populistas e clientelistas ao politizar questdes estruturantes na manutencdo da hegemonia
politica e econdmica das classes dominantes no Brasil - fato de grande relevancia num pais

que se reorganizava politicamente apds longo periodo autoritario.

Chama particular atencdo, nesse periodo, que ja havia um considerado grau de politizacdo dos
temas urbanos pelos partidos politicos progressistas; a preocupacdo com a cidade e as
desigualdades socioespaciais eram foco do programa de campanha da Frente BH-Popular:

“No programa ‘Plataforma democratica e popular’, que serviu de base
para a constituicdo da Frente (Proposta de Governo para uma Belo
Horizonte Democrética e Popular - Patrus BH92, editada em maio de
1992), destacam-se aquelas referéncias que guardam relacdo direta
com a configuragdo de uma ‘projeto de democratiza¢do’ na gestdo da
cidade e de suas politicas urbanas [...] Nos tdpicos introdutdrios
‘Cidade e Cidadania’ e ‘O desenvolvimento histérico da cidade’, é
possivel identificar a associacdo genérica do projeto a um processo de
‘democratizacdo radical’ ou de ‘radicalizagdo da democracia’.”
(NAVARRO, 2007, p.490).

%0 Em 1993, Patrus Ananias foi eleito prefeito de Belo Horizonte pelo PT; em 1996, Célio de Castro pelo PSB
(1997-2000), o segundo mandato da Frente BH Popular. Reeleito, Célio governa em 2001 e licencia-se por
problemas de satde, assumindo seu vice Fernando Pimentel (2001-2004) que se reelege.(2005-2008).
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A habitacdo foi um tema central para a gestdo da Frente. O programa encampava as principais
bandeiras dos movimentos, construidas durante anos anteriores, que em geral, pleiteava a
diversificacdo das formas de provisdo habitacional aléem do enfrentamento da questdo da

regularizacdo fundiaria e o direito a posse.

Segundo Bedé (2005), em virtude das dificuldades financeiras e técnicas, a estrutura
administrativa basica da prefeitura herdada pelo prefeito Patrus Ananias - eleito em 1992,
pelo Partido dos Trabalhadores (PT) -, ndo sofreu grandes alteragdes em sua gestdo. O que
houve, nos termos de Bois (2003) foi uma reorganizacdo para atender aos objetivos de

democratizacdo do Estado e das politicas publicas.

Assim, a estrutura do Sistema Municipal de Habitacdo - que foi concebida pela gestdo Frente

BH Popular - é composta inicialmente por trés elementos:
“1. Urbel, que, com a ampliagdo das suas fungdes, torna-se 0 0rgao
gestor e operador do sistema, com o papel de propor politicas,
programas, planos, normas e acdes; 2. ‘Conselho Municipal de
Habitagdo’ - CMH, 6rgdo deliberativo com o papel de aprovar as
propostas de politicas, programas, planos, normas e acgdes e atuar
como curador do Fundo Municipal de Habitagdo; 3. ‘Fundo Municipal
de Habitagdo’ - FMH, responsavel pelo financiamento das politicas,

programas, planos, normas e acdes aprovadas pelo CMH.” (CONTI,
2004, p.202).

Apesar de Belo Horizonte, nesse periodo, ja contar com um fundo para alocacdo de recursos
financeiros para a area habitacional, a Lei Municipal n. 6.326/1993 regulamenta efetivamente
0 Fundo Municipal de Habitacdo Popular (FMHP) condicionando seu funcionamento ao
Conselho Municipal de Habitacd0®, que no ano de promulgacdo da lei ainda ndo existia
oficialmente. De certa forma, esta legislacdo antecipa as diretrizes da politica municipal de
habitacdo, pois vincula a aplicagdo de recursos a tais diretrizes, também antes de sua
promulgacdo (BOIS, 2013). O Conselho Municipal de Habitagdo de Belo Horizonte (CMH) é
criado pela Lei n. 6.508/1994, um ano apés a regulamentacdo do FMHP, definido como
“orgdo da Administra¢do do Municipio, com carater deliberativo acerca das politicas, planos e
programas para produ¢do de moradia e de curadoria dos recursos a serem aplicados”. A
regulamentacdo do CMH, também estabelece a URBEL como “entidade da Administra¢do
Publica responsavel pela execucdo da Politica Habitacional do Municipio” (BELO
HORIZONTE, 1994).

5! Dentre outras atribuices do CMH estdo a de aprovar a liberagdo dos recursos do Fundo Municipal de
Habitacdo Popular, aprovar diretrizes e normas para gestdo do Fundo, fiscalizar e acompanhar a aplicagdo dos
recursos.
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Adiante, em 1995 cria-se o OP-Habitagdo como desdobramento do Orgamento Participativo
que havia sido implementado. A infraestrutura participativa da politica habitacional inclui
ainda a Conferéncia Municipal de Habitacdo que tem sua primeira edicio em 2000°%
Destacando-se que a realizacdo de conferéncias municipais na area urbano-ambiental pela
Frente constitui uma inovacdo institucional, uma vez que essas IPs ndo eram requeridas por
legislacdo federal, nem havia incentivos para sua realizacdo. Deve-se considerar, ainda, que
no periodo foi instituido o COMPUR (Conselho Municipal de Politica Urbana) com diversas
atribuicoes relacionadas a formulacéo e gestdo do Plano diretor, a Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacdo do Solo (LPUOS) e legislacdo urbanistica, bem como realiza-se a Conferéncia
Municipal de Politica Urbana.

A democratizagdo pressupde a participagcdo popular organizada no processo decisorio desde a
formulacdo a implementacdo das politicas e programas. No caso belo-horizontino, Navarro
destaca dois eixos analiticos no periodo da gestdo da frente popular: a criacdo de espacos
deliberativos e os instrumentos existentes (plano diretor, Urbel, etc). Dessa forma, a atuacao
do governo municipal a partir de 1993 se caracterizaria pelo proposito de implementar “um
novo e ampliado sistema de deliberagdo” que englobaria desde as instituicdes e organizagdes
existentes (Lei do Plano Diretor Municipal, Lei de Parcelamento Uso e Ocupacédo do Solo,
URBEL) aos novos foruns deliberativos abertos a sociedade civil organizada - em destaque,

as associagdes de moradores da periferia de Belo Horizonte (NAVARRO, 2007, p.492).

Navarro (2007) menciona, ainda, o que seriam as diretrizes da “politica de democratizacao do
sistema deliberativo™ da politica habitacional de BH nos anos 1990; que seriam: a ampliacéo
do sistema deliberativo citado acima através da criacdo de novas instituicdes, regulamentadas,

de participacdo e deliberacdo a democratizacdo das instituicdes existentes.

O CMH é deliberativo e triparte, tendo o papel de gestdo do Fundo, dentre outros indicados
em seguida. Na caracterizacdo de Bois (2013, p. 41), o CMH é composto por vinte membros
titulares e vinte suplentes, totalizando quarenta membros. A composic¢do procura equilibrar as
forcas, mas a maioria das vagas (titulares e suplentes) é de poder publico: dezoito vagas séo
destinadas para a sociedade civil, dezoito para representantes do Poder Executivo e quatro
indicadas pela Camara Municipal de Vereadores. A composic¢do da sociedade civil (apenas
titulares) fica da seguinte forma: seis vagas para entidades populares (cinco para movimentos

de moradia e uma para entidades sindicais); duas para representantes do setor de producao

52 \er Godinho et. al (2007).
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habitacional (uma para o setor empresarial e uma para universidades); e uma vaga para
entidades profissionais. A eleicdo dos representantes da sociedade civil ocorre no contexto de
realizacdo da Conferéncia Municipal de Habitacdo convocada pelo CMH a cada dois anos,

mesmo periodo de duragdo do mandato de conselheiro.

Nas atribuicdes do CMH verifica-se um grande potencial para intervir na Politica Municipal
de Habitagéo, indicando o compromisso de democratizar a gestdo da cidade pela participacao
institucionalizada>. Conforme o Art. 10 da legislagdo que cria 0 CMH, compete ao Conselho:

“T - analisar, discutir e aprovar:

a) 0s objetivos, as diretrizes e o estabelecimento de prioridades da
Politica Municipal de Habitacéo;

b) a Politica de Captacdo e Aplicacdo de Recursos para a produgédo de
moradia;

c) os Planos, anuais e plurianuais, de A¢do e Metas;

d) os Planos, anuais e plurianuais, de Captacdo e Aplicacdo de
Recursos;

e) a liberacdo de recursos para os programas decorrentes do Plano de
Acdo e Metas;

Il - acompanhar e avaliar a gestdo econdmica e financeira dos recursos
e a execucdo dos programas, projetos e acles, cabendo-lhe a
suspensdo de desembolsos caso constatadas irregularidades;

Il - propor reformulacdo ou revisdo de Planos e programas a luz de
avaliagdes periodicas;

IV - analisar e aprovar, anualmente, relatérios contabeis referentes a
aplicacdo dos recursos para a Habitagdo no Municipio, inclusive
aqueles referentes ao Fundo Municipal de Habitag&o Popular;

V - analisar e aprovar os critérios de credenciamento propostos pela
URBEL para a remuneracdo dos agentes de execucdo das atividades
relativas a producdo de moradia, bem como dos agentes de assessoria
técnica;

VI - elaborar seu Regimento Interno.” (BELO HORIZONTE, 1994)

De fato, é o que ocorre. Pouco tempo ap6s a promulgacdo da Lei que criara 0 CMH, era
aprovada a Resolugéo n. Il, em 1° de dezembro de 1994 - antes do Plano Diretor - que aprova
a “Politica Habitacional para o Municipio de Belo Horizonte”. A resolucdo se tornou um
marco, pois organizou a estratégia de atuacdo do Poder Publico em dois eixos: acdes em
assentamentos existentes e em novos assentamentos urbanos informais, como sistematizado
no Quadro 01.

> Segundo Conti, a gestdo democrética da frente popular teria um papel mais amplo, de mudanca cultural:
“Embora o poder publico também desejasse dar um salto de qualidade nas intervengdes até entdo produzidas em
vilas e favelas [...] sua ambicdo principal era transformar a cultura local, eliminando as praticas de definicdo de
intervencdes corriqueiramente baseadas em critérios clientelisticos e propondo, como alternativa, um sistema
baseado em processos onde prevaleceria o carater democratico. A democratizagdo dos processos era, portanto, o
desafio maior, em todos os sentidos e especialmente na defini¢ao das praticas e das metodologias existentes [...]”
(CONTI, 2004, p.204).
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Quadro 01 - Programas da Nova Politica Municipal de Habitacao por eixo de atuacdo, segundo CMH.

Area de atuagio Programas Eixos de atuacao

Promove transformacfes num determinado ndcleo
habitacional, por meio da implantacéo de infraestrutura
Programa de Intervencéo béasica (sistema viario, redes de abastecimento de agua,
Estrutural de esgotamento sanitario, de drenagem, de eletrificacéo),
melhorias habitacionais, reparcelamento do solo e
regularizagdo fundiaria.

Intervencéo Parcial: visa promover as mesmas
intervengdes constantes da estrutural (excetuando-se o

Assentamentos N o
reparcelamento do solo e da regularizagdo fundiaria).

existentes < — p
Intervencdo Pontual: visa a solucdo de pequenos

Programa de Intervencéo problemas existentes nos nucleos (pavimentagéo de
Parcial, Pontual ou em Areas | becos, complementacdo de rede de esgoto e
Remanescentes consolidagao geotécnica).

Intervencdo em Areas Remanescentes: visa a
recuperacdo ambiental em &reas de risco das quais foram
removidas familias ocupantes, devido a
incompatibilidade com o uso habitacional.

Consiste na compra de gleba e na urbanizagéo da
mesma, ou na aquisicdo de lotes j& urbanizados para fins
de moradia popular.

Programa de Producéo de
Lotes Urbanizados

Sub-programa Conjunto Habitacional: destina-se a
construcdo das unidades habitacionais através da compra
Programa de Producéo de e urbanizacdo de lotes.

Assentamentos
novos

Conjuntos Habitacionais Sub-programa Unidade Habitacional: consiste na
construgdo das unidades habitacionais em lotes ja
urbanizados

FONTE: Resolugdo n. 11, p.23-24 - Caderno de Resolu¢es do CMH 2019; Elaborag&o propria.

Fica evidente, a através da Resolucdo n. Il do CMH, a forte influéncia da participacdo dos
movimentos de moradia de Belo Horizonte, devido a diversificagdo dos programas propostos
para a politica habitacional do municipio que priorizam ac¢des de regularizacdo urbanistica e
fundiaria. As formas de gestdo dos programas também sdo mencionadas na referida
Resolucdo, dividas entre gestdo publica, co-gestdo e auto-gestdo. Brevemente: a gestdo
publica consiste na forma de gestdo onde a prefeitura gerencia todo o processo de
implementacdo do programa habitacional; na co-gestdo, prefeitura e movimentos dividem
atribuicfes na gestdo do programa a ser implementado; por fim, a auto-gestdo consiste na

implementacdo da politica via a auto-organizacdo dos movimentos populares.

Embora a Politica Municipal de Habitacdo tenha a autogestdo inserida em seu escopo, e 0
cenario da década de 1990 fosse, de certa forma, propicio & aceitacdo da proposta™ - , Bedé
(2005) identificou varias resisténcias do corpo técnico da prefeitura com relacdo a autogestao,

* Em virtude das experiéncias em S3o Paulo no governo de Luiza Erundina terem se sobressaido positivamente
de acordo com autores como Maricato (2014).
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apesar da pressdo dos movimentos. Para a autora, o tema dividiu o prdprio campo
progressista: tanto técnicos como militantes — revelavam incompreenséo e receio de que 0s

movimentos n&o utilizassem os recursos para construir as casas, (BEDE, 2005).

Com essa recusa de alguns técnicos da prefeitura em aceitar a proposta da autogestdo, Bedé
afirma que foram realizadas algumas agdes no sentido de esclarecer melhor a proposta.
Assim, em 1994, foi realizado 0 seminario “Assessoria a Movimentos Populares na
Perspectiva da Autogestdo: Experiéncia de Trés Capitais”, que trazia a experiéncia de Sao
Paulo, Fortaleza e Recife. Segundo a autora houve, em Belo Horizonte, a despeito da
resisténcia, “um empenho muito mais institucional [...] do que por iniciativa do movimento
popular [...] Isso demonstra que ainda é fragil a vinculacdo do movimento por moradia local

com a mobilizagdo que o movimento nacional desenvolve em torno dessa proposta” (BEDE,

2005, p.237).

Conforme relato da entrevistada, arquiteta e urbanista que atuou na URBEL no periodo:

“Foi dificil, ainda no governo da frente popular. Imagina na sucessdao de
governo ai, com perfil mais conservador. Entdo assim, foi uma pena... uma
forma de atuar, uma forma de gestdo que ficou estigmatizada dentro da
prefeitura. O pessoal tem muita resisténcia. E no meu entendimento, as
experiéncias foram exitosas, mas enfrentaram problemas monstruosos,
principalmente por causa da postura do poder pulblico, tanto municipal,
quanto a Caixa Econdmica... Que a equipe técnica da Caixa parece que... ndo
lidava bem com a autogestdo. Entéo ela colocava exigéncias que ndo cabiam,
que ndo eram adequadas pra essa forma de gestdo e a mesma coisa acontecia
aqui dentro, da prefeitura, sabe. Entdo, houve uma gama de dificuldades
muito grande... Eu acho que houve dificuldade por parte do movimento, mas
eu acho que houve dificuldade, principalmente por parte do poder publico
[...]- Aqui virou uma quimera, o negdcio; o pessoal querendo tratar obras de
autogestdo como se trata obra de empreiteira e ndo €, ndo pode; a ldgica é
outra, a dindmica é outra [...], entdo o ritmo ndo pode ser 0 mesmo... vocé
ndo pode exigir nunca que seja executado uma parte pra depois pagar, vocé
tem que trabalhar com adiantamento; é uma série de especificidades que em
relagdo as quais houve resisténcia [...]. E ai virou... hoje vocé fala em
autogestdo dentro da prefeitura é palavrio!”™

Ainda de acordo com a entrevistada, a questdo da autogestdo ndo dependeria em si apenas de
vontade politica do governo ou pressdo popular, destacando que a esfera técnica em Belo

Horizonte teve/tem certo grau de interferéncia no formato das politicas.

Contudo, apesar da resisténcia, o programa de autogestdao na prefeitura de Belo Horizonte no

periodo da Frente BH Popular chegou a ser implementado, com a insisténcia dos movimentos

% Entrevista com arquiteta-urbanista, ex-Urbel, em 22 de novembro de 2018.
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- especialmente a atuacdo da Unido Estadual dos Movimentos de Moradia. A USINA®® é
contratada para fornecer consultoria para a URBEL e desse contato surge a Resolucdo n.IV do
CMH estabelecendo normas gerais para a implementacdo do Programa de Producdo de
Moradias por Autogestdo. A implementacdo do programa ocorreria apenas ao final do
primeiro mandato da gestdo Frente BH Popular, ap6s muita pressdo dos movimentos. Bedé
(2005) destaca ainda a importancia da articulagdo nacional dos movimentos para o
fortalecimento da proposta autogestionaria em Belo Horizonte, uma vez que 0S proprios
setores progressistas desconfiavam do potencial da autogestdo como politica de moradia
social. Nesse sentido, os canais de didlogo (OPH, Féruns e CMH) foram importantes
mecanismos para intermediacéo das divergéncias entre 0s movimentos e técnicos e gestores

da prefeitura®’.

No periodo de 1996 a 2006 foram produzidos, via autogestdo, em Belo Horizonte, o total de
nove conjuntos com a estimativa de 1.231 unidades habitacionais, compondo 29% da
producdo habitacional do municipio - por gestdo publica 2.914 unidades habitacionais em 15
conjuntos. De acordo com Maria Clara Bois, a partir de 2007 os movimentos populares
passam a captar recursos via Programa Crédito Solidario, do governo federal, em virtude da
falta de recursos no ambito local. Entre 2007 e 2010 foram produzidas apenas 547 unidades
habitacionais em sete conjuntos, representando apenas 7% da producdo habitacional do
municipio nesse periodo (BOIS, 2013, p.51-53).

No contexto da regularizacdo de assentamentos, Bedé destaca dois programas - ainda vigentes
- cujo mérito da gestdo da frente progressista seria de dar sistematicidade as intervencdes em
assentamentos informais. O Programa de Intervencdo Estrutural e o Programa Estrutural de
Areas de Risco (PEAR). O primeiro programa possui um carater de promover acdes
estruturantes no sentido de garantir a regularidade urbanistica e juridica dos assentamentos. O
segundo é de carater emergencial, devido aos tragicos episddios de enchentes, contempla
acoes e obras menores. Ambos os programas foram destacados pelo governo brasileiro para
participar da ONU/HABITAT II, em Istambul (1996) (BEDE, 2005).

% Cooperativa de arquitetos e engenheiros que prestam assisténcia técnica para movimentos sociais de S&o
Paulo, para construcdo autogerida de moradias populares.

5" Os primeiros conjuntos construidos por meio de autogestdo, aprovados pelo OP/OPH foram Vila Régia,
Deuslene, Havai, além da Favela Senhor dos Passos e do Conjunto Zilah Sposito, esses Ultimo com assessoria da
USINA, teriam sido as primeiras experiéncias da cooperativa de técnicos com estruturas metalicas - tecnologia
desenvolvida especialmente para metodologias autogeridas.
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Vale ressaltar que esse desenho da politica habitacional resulta de uma combinagdo de
experiéncias entre 0 movimento popular com o acimulo de debate sobre reforma urbana e
direito a cidade, que interpretam o problema da habitacdo no Brasil para além da mera
necessidade de estoque; e da experiéncia acumulada dos técnicos da prefeitura que traziam
uma preocupacdo grande em desenvolver uma metodologia de intervencdo em assentamentos
informais desde o PROFAVELA. Segundo Conti, a metodologia de intervencdo estrutural que
aparece na Resolucdo n. Il do CMH se beneficia da experiéncia anterior com o Projeto
Alvorada (PA)®. “A intervencdo estrutural ja trabalhada pelo PA ¢é vista por parte da
administragdo como um novo tipo de intervencdo, onde as acOes seriam planejadas e
realizadas a partir de uma abordagem global e integradas aos problemas de ordem juridica,
urbanistica e social” (CONTI, 2004, p.203).

A concepcdo do modelo de intervencdo estrutural que surgiu a partir dos estudos e
diagnosticos do PA baseia-se em quatro ideias destacadas por Conti: a nogcdo de que o
assentamento informal ndo é um fendmeno passageiro, mas permanente (ou seja, a solucéo
passa longe das politicas de desfavelamento); a pobreza urbana é estrutural (nogdo que acena
para a integragdo das areas periféricas a cidade “formal”); a precariedade urbanistica deve ser
entendida de forma ampliada, considerando a dindmica desigual de producdo do espaco
urbano (ndo se limitando necessariamente a regras do “bom urbanismo”); e medidas de
relocalizacdo e reorganizacdo dos moradores uma vez que as intervencdes implicam em
algumas desapropriacdes para viabilizar construcdo de equipamentos publicos e vias mais
espacadas (CONTI, 2004, p.199).

Nesse sentido, durante a gestdo da Frente BH-Popular, 0 CMH pode ser considerado como
um orgao que efetivamente incorporou a participacdo popular de modo a incidir diretamente
na construcdo da politica municipal de habitacdo. Pode-se argumentar, ainda, que tal
participacdo teria sido potencializada pela atuacdo da URBEL por meio de um corpo técnico
engajado em encontrar metodologias mais apropriadas de intervengdo, contemplando a

participacdo das comunidades, foco das a¢Ges da politica.

A decisdo por constituir um orcamento participativo especifico para a habitacdo - com

recursos proprios - foi feita apoés debate amplo no CMH no ano de 1995 e se associa a

% 0 Projeto Alvorada foi um “projeto piloto” de modelo de intervencdes de urbanizagdo estruturante em
assentamentos informais, que contou com parceria internacional. O projeto possuia trés diretrizes basicas:
intervencdo integrada; geragdo de emprego e renda; participacdo popular. O modelo de interven¢do desenvolvido
por tal projeto influenciaria, mais tarde, a instituicdo dos PGEs - Planos Globais Especificos.
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capacidade expressiva de mobilizacdo e presséo do movimento de luta por moradia. Dessa
forma, OPH ¢ instituido como uma tentativa de acomodar as demandas dos movimentos de
moradia sem prejudicar outras demandas importantes do OP. Como 0 movimento estava
fortalecido e participava ativamente dos espagos, no caso do Or¢amento Participativo “corria-
se 0 risco de concentrar recursos na producdo habitacional, em funcéo da grande capacidade
de mobilizacdo do movimento, em detrimento das obras de infraestrutura”® (RAMOS, 2015,

p.46).

Apesar de o OPH ter sofrido muitas modificagdes ao longo do tempo, Ramos (2015, p.46-47)
sintetiza os principais processos: apds definicdo do montante de recursos definidos pela
Secretaria de Planejamento, o CMH delibera sobre a distribuicdo dos recursos e a forma de
gestdo, nesse processo hé a realizacdo de plenarias regionais, credenciamento dos Nucleos dos
Sem-Casa (denominagdo geral para as formas associativas dos moradores de cada
assentamento participante do processo) e eleicdo dos delegados com base na proporcéo de
familias associadas ao nticleo® - assim, quanto mais familias cadastradas, mais delegados os
ndcleos podem eleger para o Forum de Habitacdo, onde é finalmente definida a distribuicdo
dos recursos e 0s membros da Comisséo de Acompanhamento e Fiscalizagdo da Execucdo do
Orcamento Participativo (COMFORCA).

Além do CMH, os Foruns de Liderancas de vilas e favelas, promovidos pela Urbel, discutia
questdes gerais da politica habitacional, especificamente nas vilas e favelas. Com o passar do
tempo, o forum passa a tratar questdes mais pontuais de risco geoldgico apenas - um processo
de reducdo do objeto de discussao até encerrar, depois da Frente BH Popular. De acordo com

uma das entrevistadas, arquiteta e urbanistica atuante no periodo na Urbel, nos Foruns

“se discutia questdes gerais da politica habitacional relacionadas com
a intervencdo em assentamentos de interesse social [...] Ao longo do
tempo, eu tive noticia de que esse férum foi sendo... se resumindo, ao
longo do tempo, ao tratamento das questbes relacionadas a risco
geoldgico. Entdo de um férum que tinha um carater mais geral, de
discussdo das politicas, programas e projetos relacionados com
assentamentos de interesse social, no caso com vilas e favelas... ele foi
evoluindo nessa perspectiva de reduzir seu objeto de discussdo a
questdo do risco. Isso eu ndo acompanhei, eu tive noticia, por parte

%9 Sobre essa questao referente ao OP e a génese do OPH, ver Frank de Paula Ribeiro (2001).

% Os critérios sdo baseados na proporcéo de familias associadas por nicleo - no primeiro Férum de Habitagéo a
proporcdo ia de dois delegados para nicleos de 0 a 99 familias, a nove delegados para nicleos com mais de 4000
familias cadastradas (NAVARRO, 2007, p.501).
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das liderangas e do pessoal que trabalha |4 até hoje; até que chegou
num momento em que deixou de existir, hoje ndo existe mais.”®

Os Nucleos constituiram-se uma instancia de grande importancia no desenho do SMH e da
PMH na década de 1990. Contudo, por possuirem grande autonomia para indicar quais
associados participariam do processo deliberativo ou quais familias receberiam os beneficios
da politica, gerou-se certa polémica e denuncias®® sobre os critérios para as escolhas dos
NUcleos. Devido as tais dentincias, houve a criagdo de uma Comissio de Etica para analisar os
casos e leva-los ao COMFORCA e ao CMH (NAVARRO, 2007; RAMOS, 2015). O relato de
um entrevistado - técnico da prefeitura - explora essa questéo.
“Por exemplo, 0 OPH, no processo de acesso a beneficio, ele sorteava
0 nacleo. Quem fazia gestdo dentro do ndcleo? De como sdo 0s
procedimentos internos, era o ndcleo. Entdo era um momento em que
havia uma grande autonomia desses movimentos, com todos oS riscos
dessa autonomia - por que que eu falo isso? - porque se a gente for
ver, assim, ao longo do tempo, no governo Marcio Lacerda, por
exemplo, - eu entendo como um governo mais tecnicista, nesse
sentido - na hora de fazer o recadastramento desses nucleos - inclusive
eu estava presente em reunies, mesmo até pelo meu perfil técnico, de
td no poder pablico - queria, por exemplo, mais informacdes dessas
familias. Entdo a gente fez um cadastramento onde hoje a prefeitura
tem um dominio maior da informacdo que acontece nos nucleos. Por
outro lado vocé tem perdas. Vocé ganha no aspecto técnico, de

conhecimento do seu publico, mas vocé também perde no aspecto
politico de deixar e dar mais autonomia pra’quele nacleo [...]"%

Nesse sentido, cabe um destaque a respeito dessa contradicdo que pode envolver e distorcer a
participacdo social como instrumento legitimo de gestdo democratica das cidades. E
necessario frisar que os problemas mencionados acima sdo frutos de uma cultura politica
forjada em uma gramaética de relacGes clientelistas, paternalistas e populistas. Ndo se trata,
contudo, de uma deficiéncia da participacdo, mas talvez, da incipiente pratica democratica no
pais, de um processo lento e contraditorio de construcdo de uma gramatica democratica de

relacdes entre Estado e sociedade ainda.

Portanto, na linha do argumento desta dissertacao, a solucdo para esses desvios passe, talvez,
ndo pela restricdo da participagdo, mas ao contrario, pela ampliacdo e politizacdo dos temas

publicos. O que interessa, aqui, € a participacdo que emerge de uma noc¢do de cidadania onde

%1 Entrevista, arquiteta-urbanista, ex-Urbel, em 22 de novembro de 2018.

62 Ramos afirma que as dentincias foram recorrentes e envolviam: “favorecimento de familiares, comercializagdo
de vagas, favores sexuais, falsificacdo de atas [...]”. Frank Ribeiro (2001), citado por Ramos, aponta para
situacdes de mandonismo relacionadas a autonomia dos nucleos. Nesse sentido, Ribeiro, cunhou o termo
“neoclientelismo urbano” para designar tais praticas (RAMOS, 2015, p.47-48).

% Entrevista com técnico da PBH, em 07 de dezembro de 2018.
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os direitos caminham no sentido de ampliacdo da justica social (e espacial) e ndo como moeda
de troca por favores politicos.

Sobre o processo de democratizacdo da gestdo publica municipal no periodo da Frente BH
Popular, Navarro observa dois aspectos:
“O primeiro indica um movimento continuo e permanente em direcdo
a consolidacdo de um processo democratico e descentralizado de
tomada de decisdes. O segundo aspecto diz respeito ao nimero de
modificacdes introduzidas no processo decisorio. Esse fato permite
supor, de um lado, a existéncia de problemas no processo; mas, de

outro, também € possivel supor um movimento permanente de busca

de solugoes e aperfeicoamento do processo decisorio” (NAVARRO,
2007, p.497).

Esses aspectos sdo gerais. Uma das modificacdes, por exemplo, € a criagdo do OPH e do
Férum de Habitacdo (féruns setoriais) em 1995/96. Constata-se, também, a disposicdo da
gestdo em manter e aperfeigoar continuamente o processo participativo. Novamente, ndo se
tratam de deficiéncias na participagdo, mas tdo somente uma questdo de adaptacdo dos
processos burocraticos ao relacionamento com os movimentos dos moradores organizados.
Dessa medida, a criagdo do OPH pode ser vista como uma tentativa de corrigir um problema
da prépria metodologia participativa, que visa a garantir a democratizacdo dos recursos
publicos disponibilizados para politicas sociais de habitacao.

A mobilizacdo dos moradores de assentamentos informais em torno da questdo da habitagéo,
ndo apenas teve vitorias importantes na formatacdo da politica habitacional no municipio,
como também conseguia influenciar pautas nas discussfes mais amplas sobre politica urbana.
Dessa forma, o Plano Diretor Participativo® de 1996 e a Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacéo do Solo® (LPUOS) aprovados em 1996, foram discutidos amplamente por meio de
um processo participativo, recebem influéncias claras dos ideais de reforma urbana
defendidos pelo Forum Nacional de Reforma Urbana, constituindo-se marcos importantes na

legislacdo urbana do municipio.

O processo de elaboracdo e discusséo das leis durou quase todo o primeiro mandato da Frente
BH Popular. Para além da discussdo no processo de elaboracdo desses instrumentos, destaca-
se que o Plano e a LPUOS tiveram um processo conflituoso de aprovacdo na Camara

Municipal, com a pressdo do segmento imobiliario que implicou a supressdo de alguns

% Lei Municipal n. 7.165/1996
% Lei Municipal n. 7.166/1996



118

contetdos e instrumentos. Também em relacdo ao trdmite do Plano Diretor na Camara

Municipal e suas polémicas, Godinho et al. (2007) afirmam que
“os movimentos sociais consideravam insuficientes as normas para as Zonas
de Especial Interesse Social, classificadas como: Zeis 1 (as que
correspondem as vilas/favelas),Zeis 2 (as que dizem respeito as areas para
futuros(re)assentamentos) e Zeis 3 (as que correspondem aos conjuntos
habitacionais populares degradados). Desse processo resultou uma
Resolucdo da Cémara Municipal determinando ao Executivo Municipal a
tarefa de elaborar um Plano Estratégico de Urbanizacdo de Favelas e de
envia-lo ao Legislativo Municipal para anélise e aprovacdo. Na primeira

Conferéncia Municipal de Habitacdo, realizada em 2000, foi aprovada uma
Resolucao que propds um detalhamento do Plano Estratégico.]...]”

Uma inovacdo que esses instrumentos trazem consiste na introducdo de instituicbes
participativas que possibilitam a abertura do processo decisdrio. Nesse sentido, o Conselho
Municipal de Politica Urbana (Compur) e a Conferéncia de Politica Urbana do municipio
foram instituidas a partir de 1996, sendo implementadas na gestéo seguinte - do prefeito Célio
de Castro (1997-2000) -, consolidando-as como mecanismos de participacdo e deliberagcdo. A
primeira Conferéncia de Politica Urbana foi convocada em 1999, antes da legislacdo do
Estatuto da Cidade.

Observa-se no texto do Plano Diretor (1996) as recomendacbes da CF-88 sobre a politica
urbana, admitindo que a propriedade privada, bem como a cidade, subordinam-se ao conceito
de funcéo social, e avancos em relacdo as diretrizes e instrumentos que antecipam o Estatuto
da Cidade, entdo em trdmite. A democratizacdo da cidade por meio de uma gestdo
democrética e da participacdo popular, como objetivos estratégicos, articula-se ao discurso e

pressupostos de reforma urbana.

No novo Plano Diretor e na LPUOS, no que diz respeito a questdo habitacional, vale destacar

o aprimoramento do zoneamento anteriormente definido como “Setor Especial 4”, agora

denominam-se Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), classificadas em duas categorias:
Art. 12 - Sdo ZEISs as regibes edificadas, em que o Executivo tenha
implantado conjuntos habitacionais de interesse social ou que tenham sido
ocupadas de forma espontanea, nas quais ha interesse publico em ordenar a
ocupacdo por meio de implantacdo de programas habitacionais de

urbanizagdo e regularizagdo fundiaria, urbanistica e juridica [...J(BELO
HORIZONTE, 1996)

Em relagdo a integragdo da politica urbana com a politica habitacional, o Plano Diretor
estabelece como umas diretrizes a elaboracao de “planos urbanisticos globais, de integracao a

malha urbana, das areas sujeitas a programas habitacionais destinados a populacdo de baixa
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renda” (BELO HORIZONTE, 1996) resgatando o acimulo da URBEL no desenvolvimento

do modelo de intervencéo estrutural.

Conti destaca que no Plano Diretor de 1996, ha a exigéncia do “Plando”®. “O objetivo do
Plando era tracar diretrizes para as intervenc6es, de modo que os PGEs das vilas tivessem um
quadro institucional que pudesse ser tomado como referéncia” (CONTI, 2004, p.206). Tal
instrumento buscava caracterizar os assentamentos a partir do ponto de vista organizativo e
socioecondmico e da sua situacao urbanistica - edificacbes, forma de ocupacdo, infraestrutura,
equipamentos publicos, principais problemas -, dessa forma, ndo se tratava exatamente de um

plano, mas sim de um diagnostico.

Para Godinho et al (2007, p.211-212) a primeira Conferéncia Municipal de Habitacdo teve um
papel-chave na regulamentacdo dos Planos Globais Especificos (PGE) como instrumento base
para regularizagdo urbanistica e fundiaria. Em seus termos:

“na primeira Conferéncia Municipal de Habitagdo, foi aprovada uma
Resolucdo que propds um detalhamento do Plano Estratégico que
incluisse: a) melhor caracterizagdo do Plano Estratégico quanto a
principios, diretrizes e normas gerais para todas as vilas/favelas e
conjuntos habitacionais populares de Belo Horizonte; b) exigéncia de
elaboracdo de um Plano Global Especifico (PGE) para cada area a ser
urbanizada sob a coordenacdo da Urbel. O PGE tem o objetivo de, a
partir de um diagndstico de cada favela, projetar as aces necessarias
para sua regularizacdo e urbanizacdo. A intencéo era fazer do PGE um
instrumento facilitador da melhoria da qualidadevida nas favelas,
buscando, também, integra-las fisica. (GODINHO et al., 2007, p.211-
12)”

Assim, em 2000, o texto do Plano Diretor sofreria uma alteragéo, instituindo a exigéncia da
realizacdo dos Planos Globais Especificos®’ (PGEs) antes de qualquer intervencdo em cada
assentamento informal (vilas e favelas). Contudo, destaca-se que mesmo antes de terem sido
instituidos oficialmente em 2000, os PGEs foram adotados como pré-requisito de intervengédo
em vilas e favelas em 1997.

Conti (2004, p.207-208) também aponta para um debate sobre o OP, no qual e se a condi¢édo
de elaboragdo dos planos previamente a intervencdo. Dessa forma, as vilas e favelas que
interessassem em participar do OP, deveriam, primeiramente, conquistar os recursos do OP

para elaboracdo do PGE, para depois pleitear os recursos para a intervencdo. Conti lembra que

% Plano Estratégico de Diretrizes de Intervencdo em Vilas e Favelas e Conjuntos Habitacionais de Interesse
Social.

%70 termo curioso e aparentemente contraditério revela a intencéo da equipe técnica de que cada intervencdo em
assentamentos informais fosse especificamente pensada para a realidade local, a0 mesmo tempo em que
buscava-se incorporar esses espagos a cidade, a conjuntura mais abrangente da localidade onde se inserem.
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“segundo os técnicos da Urbel, ¢ a partir desse momento que se conseguiu implementar na
cidade a concepgao de ‘planejar antes de intervir em favela’.” A Pedreira Prado Lopes foi a
primeira favela de Belo Horizonte que conseguiu em 1997 pleitear no OP 0s recursos para a
elaboracdo do PGE (CONTI, 2004, p.207-208).

Esse episddio chama a atencdo para a iniciativa Estado, por meio de seus técnicos,
influenciando e incentivando a organizacdo dos moradores de baixa renda:
“A criag¢do da condi¢do de a comunidade da favela ter de se organizar
para pleitear a elaboracdo de seu PGE pode ser considerada um dos
resultados secundéarios do PA, que atuou estrategicamente, junto com
técnicos da administracdo, para convencer as liderancas das

comunidades carentes da necessidade de se adotar esse instrumento de
planejamento” (CONTI, 2004, p.208).

Segundo informacdes da pagina da URBEL/PBH na internet, atualizada em 05 de fevereiro de
2019, o ndmero de PGEs concluidos em 22 anos, é de 70 PGEs em 99 comunidades,
abrangendo uma populacéo de cerca de 260 mil pessoas. Encontram-se em andamento trés

PGEs® e previstos dois®™.

Navarro (2007) contribui com a ideia da importancia da participagdo social nos avancos
institucionais no ambito da politica habitacional. O autor trabalha com a no¢do de “‘sistema
deliberativo da politica habitacional”. No quadro 2, adaptam-se 0s aportes do autor, buscando
indicar a ampliacdo do sistema deliberativo e a democratizagdo das instituicdes em relacédo ao

governo anterior.

Quadro 2 - Ampliacdo do sistema deliberativo da politica de moradia popular em BH

Institui¢des e instrumentos 1989-1992 | 1993-2000
Lei Orgéanica Municipal Sim* Sim
Instrumentos normativos e Plano Diretor Sim Sim*
de financiamento LPUOS Sim Sim*
Politica Municipal de Habitacdo Sim Sim*
Fundo Municipal de Habitacdo Né&o Sim*
Conselho Municipal de Habitagdo Né&o Sim
Conferéncia Municipal de Habitacdo Né&o Sim
Instituices participativas Conselho Municipa_l de Poll'tica_Urbana Né&o S!m
Conferéncia Municipal de Politica Urbana Né&o Sim
Orgamento Participativo Né&o Sim
Orgamento Participativo da Habitacao Né&o Sim

(*) instituicdo com maior grau de democratizagdo em relacdo ao periodo anterior.

FONTE: Adaptado de Navarro, 2007, p.493.

%8 Vila Bandeirantes, Vila Mantiquiera e Vila Belém (Paraiso).
% Vila Madre Gertrudes e Vila Aeroporto/Jaragué.
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A ampliacdo da infraestrutura participativa, contudo, ndo ocorre na auséncia de tensdes e
problemas, podendo-se destacar como um episoddio critico, a partir da I Conferéncia de
Habitacdo, que acarretou a paralizacdo temporaria do CMBH. Cymbalista (2000, p.27) traz o
relato de uma conselheira e importante lideranca dos movimentos de moradia:
“[a Conferéncia] explicitou a divergéncia entre os movimentos
populares e o Conselho. Como resultado do conflito, 0s movimentos
se retiraram do Conselho e suas atividades foram paralisadas por
guase dois anos. A Politica habitacional de Belo Horizonte, entretanto,
prosseguiu mesmo na auséncia do Conselho, periodo visto como de
grande prejuizo para 0s movimentos populares, com a quase
paralisacdo de financiamentos para autogestdo. Enquanto 0s
movimentos populares participaram do Conselho, os financiamentos
cerca de 7 milhdes anuais eram dirigidos prioritariamente aos
mutirGes e a autogestdo. Depois da saida dos movimentos, apenas um
projeto de autogestdo foi aprovado. Os contratos foram firmados
principalmente com empreiteiras. Em outubro de 1999, os
movimentos de moradia retornaram ao Conselho por avaliarem que a
ndo-participa¢do nos anos anteriores havia sido prejudicial para eles.
Tém perspectivas de reverter, a partir da participacéo, a atual situagdo

de desvantagem na politica habitacional de Belo Horizonte.
(CYMBALISTA, 2000, p.27)

Destaca-se, ainda, como um possivel retrocesso a decisdo de forma unilateral pela Secretéria
Municipal de Planejamento de estabelecer a bianualidade do OPH 99-2000. Esse fato teria
contrariado movimentos gerando certo conflito com a prefeitura” (RIBEIRO, 2001, apud
NAVARRO, 2007, p.504). Ao final do segundo mandato da Frente, o0 OPH acumulava uma
divida com os movimentos, de 1900 lotes urbanizados, segundo Bois (2013) - o que teria sido

um dos motivos pela mudanca da periodicidade do programa.

Navarro (2007) estende sua analise do potencial democratizante do sistema deliberativo da
politica de habitacdo do periodo progressista por meio de indicadores quantificando a
participacdo de setores interessados ou beneficiados em dois momentos, em 1995 e em 2000;
reconhecendo, contudo a limitagdo desses indicadores, pois ndo permitem uma analise mais
profunda em termos de qualidade da participagdo. Assim, consta um acréscimo de 17,5% do
nimero de Nucleos cadastrados no OPH de 1995 a 2000. A esse acréscimo, Navarro entende
que é possivel atribuir um certo reconhecimento dos moradores e dos Nucleos a respeito da

legitimidade do processo participativo proposto pela politica. No geral, é possivel constatar

"% Navarro mencionando a pesquisa de Ribeiro (2001), afirma que “a pratica autoritaria voltaria a se manifestar
em face da atuacdo da Urbel junto ao IV Férum Municipal de Habitacdo quando apresentou, em relagdo a
distribui¢do dos recursos do OPH 99-2000”. Vale destacar que esses episddios ocorreram no momento em que o
Conselho Municipal de Habitacdo estava impossibilitado judicialmente de funcionar em funcdo de impasses
entre 0 Conselho e a Cadmara Municipal, que havia aprovado a Lei 7.379/97 que alterava a composi¢do do CMH
e foi declarada inconstitucional.
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também o aumento do numero de familias cadastradas pelos nucleos: 28.951 (1995) e 31.469
(2000) - aumento de quase 9%. Nas reunides preparatdrias do OPH houve aumento de 100%
entre 1995 e 2000 - de 6.011 familias para 13.469 em numeros absolutos. “Esses numeros
permitem supor uma tendéncia positiva na evolucdo da participacdo do usuario direto da
politica habitacional popular no sistema deliberativo dessa politica”. O nimero de delegados
também aumentou de 388 (1995) para 424 (2000) - destacando a participacdo desses
delegados nos Forum do OPH, 91,23% em 1995 e 87,42% em 2000 (NAVARRO, 2007,
p.502).

Nos anos 2000, a PBH foi objeto de uma ampla reforma administrativa, tendo em vista
premissas de descentralizacdo, participacdo e intersetorialidade. Nesse contexto, foi criada a
Secretaria Municipal de Habitacdo (SMHAB) subordinada a Secretaria Municipal de Politica
Urbana e Ambiental (Scomurbe) instituida pela reforma. Em relacdo ao SMH, Godinho et al.
(2007, p.231) indicam que:

Esse Sistema passou por modificagdo no ano 2000 conforme apontado
no item anterior, em face da criacdo da Secretaria Municipal de
Habitacdo, porém sem a extincdo da Urbel e com a manutencdo dos
demais componentes do Sistema Municipal de Habitagdo implantado e
em funcionamento desde 1994, tais como Conselho, Conferéncias
Municipais, Plenéarias e pressdo popular através das Associacdes de
Moradores de Bairros, favelas, Movimento dos Sem-Casa, liderancas
comunitarias, corpo técnico da prefeitura, Comissdo de
Acompanhamento e Fiscalizagdo do Orgamento Participativo
(Comforca). A politica habitacional mostra-se articulada com o Plano
Diretor que define as diretrizes gerais da habitacdo; a articulagdo com
a politica ambiental ocorre a medida que a aprovagdo para construcao
de conjuntos habitacionais passa pelo licenciamento ambiental; e no
ambito da Luos, essa Lei é a que define as Zonas de Especial Interesse
Social - Zeis 1, Zeis 2 e Zeis 3 (GODINHO et al., 2007, p.231).

Ainda nos anos 2000, o Plano Diretor e a Lei de Parcelamento, Ocupacédo e Uso do Solo
sofreram outras modificacBes importantes, além daquelas referidas a regularizacdo urbanistica
e fundiéria, destacando-se também a relevancia para producao habitacional autogestionéria, a

despeito das resisténcias internas.

Outra mudanca foi estabelecida pela Lei n. 8.137/2000, Lima Rodrigues (2016) destaca a
criagdo da Operagcdo Urbana Isidoro cujo principal objetivo seria dotar a regido de
infraestrutura vidria, criando um vetor de indugdo de desenvolvimento para a regido. Dez anos
apos, a Lei 9.959/2010 regulamentara as Areas de Diretrizes Especiais, criando a ADE da
Regido do Isidoro estabelecendo diretrizes que permitem uma ocupacdo moderada. Essa
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movimentacdo seria reflexo do grande interesse imobiliario na regido (LIMA RODRIGUES,
2016).

Como um balango do periodo abordado, a despeito dos limites da proviséo de habitagéo social
em termos quantitativos, recorrendo-se a Godinho et al ( 2007, p.231) pode-se destacar Belo
Horizonte de forma positiva, “em um empenho na constru¢do e implementacao de uma
politica habitacional de cunho abrangente, descentralizada e participativa” .Mais além, pode-
se apontar o compromisso de “combate a segregacdo socioespacial e a desigualdade no acesso
aos bens habitacionais, em face da multiplicagdo de experiéncias piloto e de programas

alternativos de atendimentos as camadas de baixa renda.”

Na proxima secdo sera abordado do periodo dos anos 2000 em diante; complexo do ponto de

vista politico, com avancos e limitacGes, dentre as quais o esvaziamento de IPs como o OPH.

4.3. Continuidades e descontinuidades nos anos 2000

Em 2001 assume para mais um mandato diante da prefeitura, a chapa PSB/PT. O prefeito
Célio de Castro posteriormente se afastara das atividades por motivos de saude, assumindo o
seu vice, Fernando Pimentel. O periodo 2001-2008, correspondente aos governos do prefeito
Fernando Pimentel (PT) é considerado por Bittencourt (2006) como o inicio da guinada
neoliberal na gestdo municipal em Belo Horizonte. Acontecem num cenério politico local
mais instavel, contando com uma oposicao mais forte por parte de alguns movimentos sociais

e pressdes dos lobbies empresariais.

Bittencourt (2016) defende que houve a partir de 2002, dos referidos governos, e adiante na
gestdo do prefeito Marcio Lacerda (PSB), uma inversdo de valores estabelecidos pela Frente
BH Popular em 1993 e uma guinada as praticas de gestdo do neoliberalismo. Como posto, tal
I6gica privilegia interesses de mercado e investimentos financeiros que se sobrepéem aos
interesses de cidadania e direitos sociais fundamentais. (BITTENCOURT, 2016).

Na secdo anterior foram indicadas algumas mudancas significativas em Belo Horizonte, como
a alteracdo da periodicidade do OPH para bianual. Ainda nesse ano, implementa-se a reforma
administrativa mencionada, que em seu bojo altera o Sistema Municipal de Habitagéo
desenhado pela gestéo da Frente BH Popular.
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O Quadro 3, adaptado Bois (2003, p.45), resume uma série de mudancgas significativas,

mostrando que houve uma consideravel alteracdo do Sistema Municipal de Habitacdo de

1994,

Quadro 3 - Articulacdo institucional do SMH 1994-2011

] Orgao gestor do o Orgao deliberativo e
Periodo | Marco Legal EMHP Orgéo executor da PMH fiscalizador da PMH
1994- Lei
2000 | 6508/1094 | “MH URBEL CMH

Lei ) ~ .
8.146/2000 | Secretaria Municipal da | SMH- producdo de moradias
2001- x o AdministracGes Regionais:
Coordenagdo da Politica | - x CMH
2003 . - intervencdo em favelas e
Lei Urbana e Ambiental . .
8.288/2001 prevencdo de riscos
Secretaria Municipal da Secr_etarJaIMun|C|p~aI de
x o Habitacéo: produgéo de
Coordenagdo da Politica .
Decreto . moradias (2003-2004)
Urbana e Ambiental
2003- 11.186/2003 (2001-2004)
2010 Secretaria Municipal Adjunta | CMH
Lei . - de Habitagéo (2005-2010)
Secretaria Municipal de
9.011/2005 o
Politicas Urbanas (2005- . x
URBEL: intervengdo em
2010) . .
favelas e prevencéo de riscos
Lei Secretaria Municipal de
2011 10.101/2011 Obras e Infraestruturas URBEL CMH

FONTE: BOIS, 2013, p.45; Adaptado.

Essas alteracdes, contudo, ndo modificam a organizacdo das linhas de acdo da prefeitura
descrita no item anterior, definidas pela Resolucdo n.Il do CMH. A reforma teve como
objetivo desconcentrar algumas atividades relacionadas a politica urbana/habitacional. Como
é possivel observar, muitas atribuices da URBEL no Sistema Municipal de Habitacdo foram
retiradas a partir de 2001 e distribuidas entre 6rgaos da administracdo municipal coordenados
pela Secretaria Municipal de Coordenagdo da Politica Urbana e Ambiental. Com essas

alteracdes a URBEL, notoriamente, perde autonomia financeira e administrativa.

O CMH também perde parte da capacidade de exercer influéncia nas decisGes sobre as
politicas, ja que entre suas atribui¢des definidas em 1994 estaria a de aprovar a libera¢do dos
recursos para a execucgédo das obras pela URBEL. A atribuicdo das decisdes sobre 0s recursos
do FMH passa a Secretaria de Coordenacao da Politica Urbana, e adiante, em 2011, na gestao
de Marcio Lacerda, passara a Secretaria de Obras. Um dos entrevistados do quadro técnico da
PBH aborda essas mudancas:

“[...] a partir dai, os relatos que a gente escuta, até das proprias participantes

do movimento e de gente da prépria prefeitura é que muito se fez na década

de 90, nos primeiros governos, e com a entrada dos programas federais, ne,
Minha Casa Minha Vida, pra politica habitacional, houve um esvaziamento
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da decisdo da politica dos movimentos. Entdo, assim, o conselho passou a
ser mais um 6rgdo que... ele conversa sobre or¢camento, sobre... escolhe se
vai ser uma area ou outra, mas a decisdo sobre o tipo de empreendimento
ficou tudo mais engessado. Eu acho que... minha visdo é que, com todos 0s
ganhos de escala e etc... e com todas as criticas aos programas do governo
federal, eles impactaram certamente no conselho hoje, porque a gente Vé, é
um espago muito mais de manifestagcdo de descontentamento com algumas
questdes, do que efetivamente isso ser traduzido na politica publica. E parece
gue no comego da década de 90, isso era algo mais efetivo - mas eu td
dizendo como alguém que ouviu relatos e ndo como alguém que viveu isso
[...] Eu ndo acho que ele [CMH] é totalmente burocratico. Por qué? Porque,
eu ainda acho que a sociedade civil tem capacidade de pautar demandas e de
pressionar. Sem aquele espaco, o poder publico faria sozinho as decises.
Tem questdes polémicas que... projetos de governo que sdo mandados pra
cadmara de vereadores e que ndo passam no conselho, chegam l& e eles
pautam, ‘olha isso aqui ndo passou por aqui’, isso vira reunido com o
prefeito, tem um desdobramento... E claro, assim, o ideal de um lado e de
outro, ndo necessariamente acontece, mas assim, VArios assuntos sao
repautados, rediscutidos”’*

Dentre as principais caracteristicas da gestdo Pimentel, com relacdo a questdo urbana,
destaca-se 0 enfoque nas obras de estruturacdo viéria, acentuando a légica do modelo de
transporte individual, formando avenidas/eixos imobiliarios. Segundo Bittencourt (2006), a
questdo do transporte e mobilidade era nitidamente tratada nos moldes da gestdo
“empreendedora” neoliberal com obras de requalificacdo do espago urbano para “atrair”
investimentos e turismo, conforme descrevem Harvey (1996; 2001) e Vainer (2002). O
Programa Vila Viva (2005) é considerado como uma intervencdo estruturante baseando-se
suas acOes em trés eixos: urbanistico, social e juridico. Pelo programa sdo executadas diversas
acoOes integradas conforme nota de divulgagdo da prefeitura: “obras de saneamento, remogao
de familias, construcdo de unidades habitacionais, erradicacdo de areas de risco,
reestruturacdo do sistema viario, urbanizacdo de becos, além de implantacdo de parques e

equipamentos para a pratica de esportes e lazer”".

O Vila Viva se desenvolve a partir de trés etapas - planejamento, execucdo e monitoramento e
emprega o Plano Global Especifico (PGE) como o instrumento de planejamento que norteia
as acdes a serem executadas pelo programa. Ou seja, 0 programa segue uma ldgica de
intervengdo para regularizagdo das areas informais que j& adotada anteriormente. Contudo,

destaca-se que o programa amplia a escala de intervencéo.

As fontes de financiamento para as intervengfes contam com recursos federais, do Banco

Nacional de Desenvolvimento Social (BNDES), da Caixa Econémica Federal e do Programa

! Entrevista com técnico (2) PBH em 7 de dezembro de 2018.
"2 Disponivel em: <https://prefeitura.pbh.gov.br/>.
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de Aceleracdo do Crescimento (2007). A primeira intervengdo promovida pelo Vila Viva foi
no Aglomerado da Serra, em 2005. Em 2013, pelo menos 12 comunidades, vilas e favelas

passam pelo programa (MOTTA, 2013).

O programa Vila Viva, expde as contradi¢coes desse modelo de gestdo. Conforme o autor, a
intervencdo nas vilas e favelas ndo seria realizada nem pelas familias, nem pela prépria
prefeitura, mas por empreiteiras de grande porte (MORADO NASCIMENTO, 2014). Neste
contexto, vale mencionar o caso da comunidade Morro das Pedras que constituiu um exemplo
interessante de resisténcia que conformou o movimento Vila Fica no combate as “estratégias
de desmobilizagdo pelo Estado em favor dos interesses de mercado” - conforme concepc¢éo do
préprio movimento. Essa concepcdo parece absolutamente contraria ao propagado pela

prefeitura, que sustenta haver participacdo direta das comunidades.

Em um seminario denominado “Terra Comum” realizado entre os dias 23 e 25 de maio de
2018 no Banco de Desenvolvimento de Minas Gerais, uma moradora do Morro das Pedras
protestou contra o programa: “Quais as estratégias de desmobilizacdo do Estado nas
comunidades em favor dos interesses de mercado? [...] Quem fala, o que fala e para quem
fala?” (Informagdo falada). Mary que participa do movimento Vila Fica argumentava em sua
fala que a propaganda do programa Vila Viva desconsiderava as peculiaridades dos modos de
viver da comunidade do Morro das Pedras, desconsiderando “[...] nossas construgdes, nossas
posses [...] Nos reconhecemos: saimos do zero pra um processo de construcdo, somos
moradores legitimos da cidade! Somos capazes de elaborar propostas com o poder publico

temos capacidade de construgao ela existe! Sempre existiu!” (Informagao falada)73.

As criticas mais relevantes ao programa dizem respeito as solu¢des construtivas adotadas
pelas empreiteiras e pela politica de remoc¢do. Apesar do discurso que adota a participacdo dos
moradores como um dos elementos a logica da participacdo € limitada aos Grupos de
Referéncias (grupos formados por liderangas locais) e a elaboragdo do PGE. “O pressuposto
aqui € que had um grupo mais apto e preparado para fornecer e obter informacgdes. Assim, 0
governo nao precisa dizer ndo a participacdo, mas permite que ela aconteca de maneira a
garantir a implantacdo de certos projetos ¢ a regulacao da populagao” (MOTTA, 2013 p.33).

Dessa forma, o programa teria transitado de um extremo ao outro - de um programa de

™ Anotacéo de observacéo direta da fala de Mary, moradora do Morro das Pedras no Seminério Terra Comum,
realizado no BDMG em maio de 2018.
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intervencdo estruturante, com metodologia e estudos baseados a partir da atuagdo conjunta da

comunidade, a um programa que possibilita o “direito a obra” (MELO, 2011).

Bittencourt (2016) ressalta trés caracteristicas da politica habitacional na gestdo Pimentel. A
primeira caracteristica seria a limitacdo dos recursos destinados a produgdo mais basica para
enfrentamento do déficit habitacional, o que resultou em numeros reduzidos da producéo
habitacional neste periodo’; houve também a reducio/desestimulo as formas alternativas de
producdo sob autogestdo, cogestdo e gestdo publica iniciadas pela Frente BH-Popular; e a
terceira caracteristica seria a predominancia de um modelo (“predinho”) tipo de unidades

habitacionais a contragosto dos proprios moradores (BITTENCOURT, 2016).

Apesar dos recursos da producdo habitacional neste periodo ter sido contabilizada como
sendo da PBH, as iniciativas foram viabilizadas em boa parte pelos recursos programa Crédito
Solidario (MCidades), que foi uma construgdo nacional dos movimentos sociais na luta pela
moradia e autogestdo, tendo a prefeitura um papel secundario nesse processo. Via Crédito
Solidario, foram construidos sete conjuntos habitacionais com 547 unidades
(BITTENCOURT, 2016; BOIS, 2013).

Contudo, destaca-se na referida gestdo, em 2002, a criacdo do Programa BH-Cidadania que
consiste em um programa de inclusdo social, ligado a entdo Secretaria de Coordenacdo de
Politicas Sociais, articulando programas das areas sociais. O programa tem como premissas a
descentralizacdo, participacdo, territorialidade e intersetorialidade e passa a intervir nas areas
mais vulneraveis’, portanto, em vilas-favelas. Pela sua concepcao e desenho o programa traz
avangcos muito expressivos no combate a exclusdo social, mas ndo se articula com as

intervencdes urbanas nos territorios nos quais veio a atuar.

O formato atual dos programas e projetos sobre responsabilidade da URBEL, listados no

Quadro 4, consolida-se basicamente nas gestdes de Pimentel.

" De 2002 a 2010, contando o governo Marcio Lacerda que deu continuidade ao processo de empresariamento
da gestdo da cidade, foram produzidas pela PBH o total de 9.537 unidades (BITTENCOURT, 2016; BOIS,
2013).

> A partir do indice de Vulnerabilidade Social (1VS) criado pela PBH.
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Programa Breve descricdo Alguns Resultados

Estudo realizado em loteamentos irregulares

de baixa renda, originados de parcelamentos e
PRU - Plano de ocupacdo de solo, que integraram a cidade Ao total, j& foram realizados 11 planos
Regularizacédo sem a regularizacdo dos mesmos. Nestes em 10.126 domicilios, atendendo a
Urbanistica locais o Poder Publico orienta as intervenges | uma populacdo de 27.668 pessoas.

necessarias do ponto de vista fisico, ambiental
e juridico.

PEAR - Programa
Estrutural em Area
de Risco

Atuante ha 35 anos em vilas e favelas com
objetivo de evitar acidentes graves e preservar
vidas, assegurando protecdo para as familias
que residem em areas de risco geolégico e
inundagdo. O trabalho é executado por de
meio de vistorias, obras de manutencéo,
intervengdes com méo de obra do morador e
atividades de prevencéo ao risco geoldgico.

Um dos principais programas
implementados pela gestdo Frente BH
Popular, vigente atualmente. Desde
1994, quando se diagnosticou 14.856
edificagBes em situag&o de risco
geologico, o nimero decresce a cada
gestdo. Em 2004, este nimero caiu
para 10 mil edificacBes. Em 2009, para
3.500 edifica¢Bes em risco alto e muito
alto. Em 2011, registrou-se 2.761
edificacGes em risco alto e muito alto e
outras 6.954 edificagdes em situagédo
de risco médio.

PROAS - Programa
de Assentamento de
Familias Removidas
em Decorréncia de
Execucdo de Obras
Publicas Municipais

Em funcionamento desde 1995, sua a¢do estd
voltada para a remogéo e o reassentamento de
familias removidas em decorréncia da
realizacdo de obras publicas, vitimas de
calamidades ou que sejam moradoras de &reas
de alto risco geoldgico com perigo de
acidentes.

Informagéo indisponivel.

Programa que funciona desde 2005 consiste
numa intervencéo estrutural que articula
diversas acGes para adequacédo de

A previsdo da prefeitura é remover
13.167 familias nas 12 comunidades
beneficiadas. Serdo construidos 6.894

Vila Viva . .
comunidades, vilas e favelas. Tornou-se um apartamentos para o reassentamento
dos mais prestigiados programas de dessas familias nas préprias
urbanizacgdo de favelas no Brasil. comunidades.
Entre 1994 e 2015 foram realizados
investimentos de mais de R$ 430
. . . milhdes nas obras em assentamentos
Proporciona as comunidades um espaco de - .
. L . « e informais, com recursos aprovados
OP Vilas - participacdo e deliberacdo, para definir por pelo OP
Orgamento meio de votacdo, quais sdo as obras '

Participativo Vilas

prioritarias a serem realizadas pela Prefeitura
nas comunidades.

Os moradores de areas mais carentes ja
conquistaram a aprovacao de 469
empreendimentos nas assembleias do
OP. 352 ja foram concluidos e

117 estdo em andamento.

PMCMV

Programa habitacional criado pela Lei Federal
n° 11.977/2009; visa a producédo de casas para
combate do déficit quantitativo. Apesar de ser
um programa federal, 0 municipio precisa
aderir ao SNHIS para acessar recursos.

Até 2015, foram construidas 5.613
unidades habitacionais em Belo
Horizonte.

Programa de
Regularizacdo
Fundiéria

O Programa visa a legalizacdo urbanistica e
juridica das areas consideradas Zonas de
Especial Interesse Social (Zeis-1 e Zeis-3) e
também das unidades habitacionais
construidas pela Prefeitura.

No total a prefeitura ja regularizou
31.727 domicilios em vilas e favelas, e
6.687 unidades habitacionais em
conjuntos.

Monitoramento
Territorial

A Diretoria de Regulariza¢do e Controle
Urbano (DRC) tem por atribuicéo apoiar a
Secretaria Municipal Adjunta de Fiscalizacdo
e as Secretarias Regionais na coordenagéo de
acdes de fiscalizacdo urbana nas chamadas

Em 2014 as atividades relacionadas ao
monitoramento/controle urbano
somavam 3.934, considerando
fiscalizacdo, assisténcia técnica e
social.
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Zonas de Interesse Social (ZEIS),
correspondentes as vilas, favelas e conjuntos
habitacionais. O servico de ordenamento
urbano tem carater preventivo para evitar
novas ocupac0es irregulares nas ZEIS. A
prefeitura, além da fiscalizacdo fornece
assisténcia técnica aos moradores.

E um dos principais instrumentos de
planejamento que norteia as intervengdes de
reestruturacdo urbanistica, ambiental e de
PGE - Plano Global desenvolvimento social nos assentamentos
Especifico informais de BH. Consiste em um estudo
aprofundado da realidade destas areas,
considerando os aspectos urbanisticos,
socioecondmicos e questdes juridicas.

Atualmente, 99 comunidades foram
beneficiadas com PGEs, alcangando
uma populacdo de 259.761 pessoas;
Consta ainda 3 PGEs em fase de
andamento e 2 previstos.

O Programa comegou a funcionar em 2003;
atende familias removidas de éareas de risco
geoldgico ou para a execugdo de obras
publicas, como também a populagdo
moradora de rua em situacdo de risco social.
O principal motivador para a criagéo do
programa foram os impactos causados pelas
das fortes chuvas de janeiro de 2003.

Bolsa moradia

Em 2014, a prefeitura beneficiou
27.996 familias, somando em torno de
R$ 14 milhdes.

FONTE: PBH/URBEL, https://prefeitura.pbh.gov.br/

Vale notar que o OPH foi descontinuado na gestdo Marcio Lacerda. Uma das entrevistadas,

arquiteta-urbanista que integrou a equipe da URBEL aborda esse processo:

“[...] digamos assim... ele [OPH] ja foi se esvaziando na sucessdo das
administracbes; porque, assim como em outros casos no Brasil, essas
administraces... no processo de sucessdo delas, o perfil ia se tornando cada
vez mais conservador, muito em fun¢do do leque de aliancas que era feito pra
dar sustentabilidade politica; entdo o resultado disso foi tornar o perfil disso
cada vez mais conservador, dessas administracdes ai na sequéncia [...] E pra
completar esse quadro, quando entrou o governo Lula, né, governos Lula e
Dilma, com a criagdo do Minha Casa Minha Vida, que foi em 2009, o proprio
OPH ja estava bastante esvaziado, tanto que havia um passivo de conquistas
que a prefeitura ndo conseguia contemplar; ai vem o Minha Casa Minha Vida
- 0 (ue acontece? - vem com regras, que nao permitiam pontuar, priorizar
aqueles nucleos que ja tinham conquistado no OPH, ndo havia espago nos
critérios do Minha Casa Minha Vida, pra contemplar a l6gica do OPH. Isso
fez com que aquele passivo que existia, né... houve uma dificuldade de
contemplar aqueles ndcleos, porque as familias desses nucleos que tinham
feito essas conquistas do OPH entravam nos critérios do minha casa minha
vida como outra familia qualquer, submetidas 14, aos critérios que eram...
enfim... houve tentativas de adequar os critérios, pelo menos os critérios
locais, porque haviam critérios centrais que nao podiam ser mexidos e alguns
critérios locais onde havia uma certa margem de liberdade, mas nem com
essa margem dava pra incluir a priorizacdo de quem tava organizado nos
nucleos sem casa.”"®

"® Entrevista com arquiteta-urbanista, ex-Urbel, em 22 de novembro de 2018.
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A andlise feita pela entrevistada revela o conflito entre as duas logicas - o Minha Casa Minha
Vida e o OPH. Pode-se inferir que a frustracdo dos movimentos populares diante desse
contexto de esgotamento da participacdo, também reflete no esvaziamento da politica

habitacional.

4.4. Gestdo empresarialista: crise e desmonte da participacdo e da politica?

A gestdo do prefeito Marcio Lacerda (2009-2016) pode ser associada de forma mais clara ao
modelo empresarialista de gestdo urbana, ao lado do esvaziamento da participacdo

institucionalizada e didlogo com 0s movimentos sociais e outros atores coletivos.

Nos termos de Bittencourt (2016, p. 16) a referida gestéo radicalizou o carater neoliberal com
projetos de ‘“carater deliberadamente privados, sobre o manto escamoteado de interesse
publico” (BITTENCOURT, 2016, p.46). Ressaltam-se, neste sentido, 0s instrumentos das
Parcerias Publico-Privadas (PPP) e as OperacGes Urbanas Consorciadas (OUC), como formas
de rentismo em que o ente publico transfere atribui¢cbes do poder publico ao setor privado.
Neste contexto, para citar um exemplo, insere-se a Operacdo Urbana Consorciada Nova BH,
cujo objetivo seria “renovar” o territorio urbano da cidade, modificando as caracteristicas de
uso e ocupacdes ao longo de eixos viarios como as Avenidas dos Andradas, Tereza Cristina,
Presidente Anténio Carlos, entre outras. Configuram o que Villaca (2001) chama de eixos
imobiliarios, cuja funcdo ndo é o transporte/mobilidade, mas somente a valorizagdo dos

imoveis’’.

Na linha dos instrumentos associados por Vainer (2000) ao modelo empresarialista, no
periodo, também foi elaborado e consolidado um plano estratégico. Assim, em 2016, a
prefeitura lanca uma publicagdo denominada “Plano Estratégico BH 2030 - BH no rumo
certo”. O documento constitui uma compilacdo das principais caracteristicas do modelo de
gestdo neoliberal abordadas no capitulo 3. Como bem lembra Vainer (2002), ser4 no Plano

Estratégico que esse modelo de gestao encontra suas linhas de atuag¢dao. No caso do plano “BH

" Almeida (2017) aponta que o instrumento Operacdo Urbana Consorciada (OUC) foi introduzido pelo Plano
Diretor de 1996 e desde entdo varias intervencdes urbanisticas na cidade seu deu por meio deste instrumento.
Entretanto, segundo o autor, a participagdo de todos os agentes envolvidos que deveria ser uma condi¢éo
necessaria a realizagdo de uma OUC nao foi observada no caso da OUC Nova BH, uma vez que o projeto de
intervencdo foi elaborado exclusivamente pela iniciativa privada (ALMEIDA, 2017, p.1035).
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no rumo certo”, o documento abre com a “Mensagem do prefeito”, que cita logo no inicio,
Peter Drucker, reconhecido tedrico do campo organizacional. Esta sutil referéncia deixa
explicita a intencdo de transpor os principios e diretrizes da esfera privada a administracao

publica.

Nas palavras do proprio Lacerda, desde o inicio de sua gestdao em 2009, “revelou-Se urgente o
inicio da construcdo de um planejamento estratégico, direcionando a maior eficicia da gestdo
publica e a possibilidade de se projetar a cidade almejada no futuro” (BELO HORIZONTE,
2016, p.15). O “futuro”, no entanto, ndo contempla participacdo, de acordo com a publicagao.
O sumdrio do plano estratégico possui onze itens, mas ndo menciona “participacdo” ou
“democracia/democratico”; por outro lado, o termo “estratégico” aparece em abundancia. O
capitulo cinco, voltado para a questdo habitacional, embora mencione os principais feitos da
politica habitacional de 1994, propde diretrizes “estratégicas” muito amplas como, “promover
a inclusdo social e o direito a cidade, respeitando a diversidade socioespacial” (BELO
HORIZONTE, 2016, p.172). Essa € a mencao mais proxima relacionada a gestdo democratica

e participacéo social.

Para os objetivos dessa dissertacdo, vale mencionar dois grandes “momentos” que servem
para embasar a ideia de gestdo empresarialista no contexto da gestdo Lacerda e que estdo
relacionadas a problematica habitacional crénica no municipio. O primeiro momento sdo 0s
investimentos em infraestrutura urbana para “adequar” a cidade de Belo Horizonte para
receber 0s jogos da Copa do Mundo 2014, entrando no repertério estratégico de acdo do
capital internacional como salienta Rolnik (2015) Harvey (1996; 2001) e Vainer (2002). O
segundo momento é o conflito envolvendo as ocupagdes urbanas da Regido da lzidora e a

priorizacdo do Minha Casa Minha Vida como programa habitacional.

Vale mencionar ainda a coalizdo informal inusitada entre Aécio Neves (PSDB) e Fernando
Pimentel (PT) que levou Marcio Lacerda, um empresario filiado ao Partido Socialista
Brasileiro (PSB), a prefeitura de Belo Horizonte Ao final do primeiro mandato de Marcio
Lacerda na prefeitura, o PT rompe com a parceria passando a oposi¢do. Importante ressaltar
ainda que a postura de Lacerda diante da prefeitura implicou mobilizagdes e inUmeras

manifestacOes oposicionais na cidade.

O movimento “Fora Lacerda”, talvez principal referéncia desse periodo, realizou diversos
protestos na cidade; bem como o movimento da “Praia da Estacdo”, que também mobilizou

diversos atores, antes mesmo dos protestos das “Jornadas de junho” de 2013 que ocorreram
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em vérias cidades brasileiras, inclusive Belo Horizonte. Na cidade, aglutinou movimentos e

coletivos que se organizaram e reorganizaram nesse contexto’®,

Em relacéo ao perfil empresarialista do governo Lacerda no periodo 2009-2016 e aos seus

déficits de inclusividade, em entrevista o Frei Gilvander Moreira - atuante nas ocupacoes

urbanas - destaca (BRASIL DE FATO, 2012):
“O prefeito Marcio Lacerda ndo construiu nenhuma casa no programa
‘Minha Casa, Minha Vida’ para familias de zero a trés salarios minimos. [...]
O prefeito estd PSB, mas é PSDB. Faz politica de metas, trata a cidade como
se fosse uma empresa, ndo vé as pessoas, tripudia em cima dos pobres, ndo
respeita os movimentos populares, desrespeita o funcionalismo publico. Ele
ja disse que ndo acaba com a Coordenadoria dos Direitos Humanos porque
teria que pagar um dénus politico. E truculento no trato, segue o0 esquema da
tecnocracia. Esté tocando privatizagdes na saude e na educacgdo, privatizando
as pragas, abragou 100% os interesses do capital ao ‘ajeitar’ a cidade para a

Copa do Mundo, para fazer mais de 40 hotéis de luxo e desalojar quatro mil
familias.” (sic.)"

Os investimentos federais realizados nas cidades-sede que receberiam jogos da Copa do
Mundo 2014, sem davidas, causaram polémica, uma vez que chamam a atencdo pela grande
volume, apenas para Belo Horizonte, foi previsto R$ 2,7 bilhGes, sendo 75% desse valor,
recursos federais. A Copa implicou ainda a criagédo de um marco legal que ia desde isencdes
fiscais para importacdes relativas ao evento a proibicdo da comercializacdo de produtos que
nao fossem os “oficiais” aos redores dos estadios. Segundo uma publicagdo do Observatorio
das Metrdpoles, que buscou analisar os impactos da Copa na cidade de Belo Horizonte,
chama a atencdo que 52% do valor global dos investimentos previstos para a cidade, foram

destinados 4 “mobilidade urbana” - instalacdo dos BRTs®, sistema viério, e expansdo da
central de controle da BHTrans®! (TONUCCI FILHO; SCOTTI; LEAO DA MOTTA, 2014).

Outras obras tidas como prioritarias eram destinadas a adequacGes e ampliacbes da
infraestrutura hoteleira e de aeroportos. A imprensa brasileira repetidamente insistia em
propagar o termo “legado”, talvez numa tentativa de desviar a atengdo para a precariedade dos
equipamentos publicos e das remogdes para viabilizar a implantacao dessa infraestrutura. Essa

contradicdo entre a falta de recursos para equipamentos publicos e os grandes investimentos

® Uma mencéo especial que vale ser destacada nesse contexto é o caso das Muitas-Cidade que queremos, um
coletivo que ja conta com vereadores e deputadas estadual e federal. As Muitas teriam emergido de fato em
2015, atuando em trés eixos - direito & cidade, radicalizacdo da democracia e representatividade de minorias.
Constitui um caso bastante inovador de organizacdo da sociedade civil para disputar espacos institucionais via
eleicdes (BRASIL et.al. 2017).

" Entrevista Frei Gilvander Moreira. O PT e os Movimentos Sociais em Minas Gerais. Brasil de Fato, 2012.
<https://www.revistaforum.com.br/o-pt-e-0s-movimentos-sociais-em-minas-gerais/>.

8 Bus Rapid Transport.

81 Empresa Municipal de Transito e Transportes.
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para sediar os jogos da Copa, a principio, seria a fagulha que posteriormente “despertaria o
gigante”. No entanto, sob a logica do neoliberalismo - das estratégias de empresariamento
urbano, da nocéo de cidade-empresa - faz todo o sentido repassar o énus dos investimentos de

alto risco para o setor publico.

As politicas habitacionais ndo escapam desse “espetaculo” do capital financeiro, “configuram-
se como mais um megaevento se incorporado a essa logica de concessao de poder dado aos
empresarios” (MORADO NASCIMENTO, 2014, p.98). A légica do negdcio, no ambito
habitacional, estende-se por meio do Programa Minha Casa Minha Vida que se reproduz no
também no Programa Vila Viva, no caso de Belo Horizonte a partir da gestdo de Marcio
Lacerda. Tais programas e légicas tém se apoiado no discurso de reducdo do déficit para se
justificarem tecnicamente, como ampla literatura ja& mostra (AMORE; SHIMBO; RUFINO,
2015; BALBIM; KRAUSE; LIMA NETO, 2015; KRAUSE; BALBIM; LIMA NETO, 2013).

Tal perspectiva contribui para ofuscar a insuficiéncia da produgéo capitalista da casa e da
cidade no sentido de garantia de direitos humanos basicos. Mesmo que implique em reducao
da cidadania, a reprodu¢do ideoldgica da “cidade-empresa” busca meios de atuagdo que nao
neguem a participacdo social, mas que a incorpore nas propagandas da administracdo para

suavizar a imagem de um Estado arbitréario.

Dessa forma, a gestdo Lacerda se caracteriza por grandes contradi¢es e conflitos com os
movimentos sociais, que ressentem o esvaziamento da participacdo institucionalizada e da
prépria politica habitacional. Um entrevistado, vereador em Belo Horizonte, refere-se as

desconstrucdes no periodo:

“Essa fase [ampliagdo da participacdo social nas politicas publicas],
ela vem do governo Patrus; governo Célio de Castro, que continuou de
certa forma a politica inaugurada no governo Patrus, com grande
destaque para a Urbel, que passou a ocupar um papel importante nessa
politica publica; e o que nds vimos, que a partir do governo Marcio
Lacerda essa politica passa a ser novamente destruida. Ele comeca, no
primeiro mandato, ja comeca a desmontar as politicas publicas. O OP
de moradia, orcamento participativo de moradia, e 0s Vvarios outros
programas que a prefeitura construiu; e comega ja, o processo de
destruicdo dos planos e ja a partir do segundo governo, ele
simplesmente destrdi qualquer politica publica nessa &rea. E ai vai
incorporar na pratica, ou sinalizar a incorporacdo na pratica, do
chamado Minha Casa Minha Vida - que é a tentativa de tirar a
responsabilidade da prefeitura [...].”*

82 Entrevista com vereador do municipio BH, 21 de novembro de 2018.
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O caso lzidora ilustra o grande conflito entre a prefeitura e os movimentos de ocupagdes
urbanas - entre 0 modelo “Minha Casa Minha Vida” e o abandono da gestdo democratica e
instituicOes participativas. Em varias oportunidades, em entrevistas, Marcio Lacerda aponta as
ocupagoes, em especial as ocupacdes da regido Izidora, pelo “fracasso” da implementagao do
MCMV me Belo Horizonte®. Lima Rodrigues (2016) contra argumenta, afirmando que a
Granja Werneck era de propriedade da construtora mineira Direcional e que tudo seria um
arranjo para beneficiar a tal construtora. Para o autor, o Caso lIzidora representa o que Rolnik
(2015) chama de unlock, seria um processo do capital financeiro “destravar” novas formas de
valorizacéo e rentabilidade de ativos. No entanto, a remocédo das familias instaladas na Granja
Werneck se apresenta ao publico como uma “solugdo negociada” através do MCMV (LIMA

RODRIGUES, 2016).

O caso lzidora repercutiu e se tornou emblemético na luta pela moradia e pelo direito a
cidade, mobilizando uma ampla rede de apoio e solidariedade. O caso resultou, também, num
longo processo judicial de disputa pela posse envolvendo o movimento “Resiste Izidora” e a
construtora Direcional; por vezes o embate se deu também entre o Tribunal de Justica de

Minas Gerais e a Defensoria Publica do Estado.

Segundo Bizzotto (2015) havia uma resisténcia de a prefeitura abrir o didlogo com as
ocupacdes por acreditar que esse ato incentivaria outros processos de ocupacdo. A atitude do
prefeito Marcio Lacerda era de negacdo completa do didlogo. Em 2013 mesmo ano em que a
ocupacdo ocorreu, o prefeito ndo compareceu a 1* Audiéncia Publica na Camara dos
Vereadores para tratar da questao das ocupacdes da Izidora (BIZZOTTO, 2015).

Bizzotto (2015) aponta, nesse mesmo ano, a criagdo de uma mesa de negociagdo sobre as
ocupacdes, coordenada pela Secretaria Estadual da Casa Civil, com a participacdo dos
movimentos. Uma das estratégias dos movimentos seria exigir a intermediacdo da Casa Civil
como uma forma de garantir uma discussdo justa tendo em vista que o proprio governo do
estado era favoravel as remocgGes, bem como a prefeitura. Um ponto a ser destacado, diz

respeito as dindmicas estratégicas dos movimentos que, tendo em vista a proximidade das

8 «Lacerda colocou como timidos os avancos na area da habita¢do devido as ocupacdes na regido do Izidora
(também conhecida como Granja Werneck), onde haveria a constru¢do de unidades do “Minha Casa, Minha
Vida”. De acordo com a PBH, foram construidas 13,8 mil moradias entre 2009 ¢ 2016 nos programas ‘Minha
Casa, Minha Vida’, “Vila Viva’ e ‘Or¢amento Participativo da Habitacdo’. ‘O programa de moradias ndo
avangou mais. Seria o ‘Minha Casa, Minha Vida’ mais bonito do pais, no Granja Werneck’, comentou
Lacerda.” Hoje em Dia (2016). Lacerda faz balango de conquistas e frustragdes nos oito anos a frente da PBH.
Disponivel em: <https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/lacerda-faz-balan%C3%A70-de-conquistas-e-
frustra%C3%A7%C3%B5es-nos-0ito-anos-%C3%A0-frente-da-pbh-1.435728>. Acesso em 27/02/2019.



https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/lacerda-faz-balan%C3%A7o-de-conquistas-e-frustra%C3%A7%C3%B5es-nos-oito-anos-%C3%A0-frente-da-pbh-1.435728
https://www.hojeemdia.com.br/primeiro-plano/lacerda-faz-balan%C3%A7o-de-conquistas-e-frustra%C3%A7%C3%B5es-nos-oito-anos-%C3%A0-frente-da-pbh-1.435728
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eleicBes, agiu no sentido de divulgar, via internet, as remocdes que vinham ocorrendo em
outras ocupacOes, de maneira a inibir acdes do governo e prefeitura (BIZZOTTO, 2015,
p.156-157).

Dessa maneira, a mobilizacdo teria tomado projecdo nacional, via internet, com diversas

liderancas aderindo a rede #Resistelzidora.
“Mas, a0 mesmo tempo, longe da Izidora e sem didlogo com os
moradores, o prefeito Marcio Lacerda (PSB), o entdo governador
Antonio Anastasia (PSDB) e a Caixa Econdmica Federal negociavam
com a empreiteira Direcional - dona dos terrenos - a implementagédo
de um megaprojeto na area. A proposta seria a constru¢do de um
empreendimento de 8.896 apartamentos pelo programa Minha Casa
Minha Vida, com moradias-caixotes de 43 metros quadrados e sem
garantia de que os atuais moradores seriam atendidos. Alids, mesmo
gue houvesse essa garantia, o que justificaria demolir mais de 8.000
casas ja construidas para construir 8.000 apartamentos em cima delas?
N&o seria muito mais l6gico o poder publico desapropriar o terreno e

repassar os lotes ja existentes para os seus moradores?” (BOULQOS,
2015)

Com a (re)emergéncia das ocupacdes urbanas que ganha relevo a partir da presente década, o
poder publico, alinhado com os interesses de mercado, tenta constranger as préaticas e as agdes
coletivas dos movimentos ocupantes. E notdria a recusa do poder plblico - tanto governo e
prefeitura - em dialogar com os movimentos através de iniciativas que visavam intimida-los.
No caso, o projeto de lei 11.977/2009 que regulamentava 0 MCMV no municipio
determinava que as familias “invasoras” ndo seriam contempladas pelo programa. Uma
tentativa de institucionalizar a criminalizacdo dos movimentos por meio de uma legislacédo
que visa “reduzir o déficit”. Consequéncia dessa tentativa, como relata Bittencourt (2016), foi
uma forte mobilizacdo e pressdo dos moradores, principalmente das ocupacGes Dandara e
Camilo Torres que resultou na exclusdo do artigo 3, §3 do projeto de lei. (BITTENCOURT,
2016, p.49).

Talvez esse embate entre a gestdo Lacerda e os movimentos sociais das ocupacdes urbanas

tenha sido consequéncia do fraco desempenho do programa MCMYV em Belo Horizonte.

A producdo de unidades habitacionais da faixa de renda 1 (de 0 & 3 salarios minimos) foi de
somente 1.470 na primeira gestdo Lacerda (2009-2012), permanecendo assim, o padrédo
distorcido e a desigualdade do programa também em Belo Horizonte. Sabe-se que a faixa de
renda entre 0 e 3 salarios minimos concentra cerca de 80% do déficit habitacional, no entanto,

5.346 unidades (cerca de 78,43% das 6.816 no total) foram produzidas para as faixas de renda
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2 e 3, acima de trés salarios minimos (BITTENCOURT, 2016; MORADO NASCIMENTO,
2014).
“A carestia urbana, o desenvolvimento do mercado imobiliério
restritivo e o esgotamento da politica municipal [gestdo Pimentel] (...),
foi o que permitiu a criacdo das condi¢cBes minimas para a emergéncia
deste novo ciclo social de lutas urbanas, aquele que eclode com as

ocupacOes urbanas verticais e que depois prossegue sob a forma de

ocupagdes de terrenos horizontais, por via da autoconstrucdo.”
(BITTENCOURT, 2016, p.49).

Outro fator que contribui para explicar a atual crise habitacional em Belo Horizonte, sdo as
condicGes fundiérias da cidade que podem ter influenciado o fraco desempenho do MCMV no
municipio. Bittencourt (2016) considera que ao passo que o discurso oficial da prefeitura para
justificar os parcos investimentos em habitacdo de interesse social era a escassez de terras
urbanizadas para producdo habitacional para a faixa de renda mais basica, as acGes do
governo Lacerda mostraram que a falta de terrenos em &reas urbanizadas néo era exatamente
0 problema. Bittencourt menciona a lei 10.081/2011 e o PL 1.698/2011 que tinham como
objetivo alienar terrenos municipais para o mercado imobiliario, somando juntas 495 mil
metros quadrados de areas publicas (BITTENCOURT, 2016, p.52).

Dessa forma, o periodo Lacerda € marcado por uma forte recusa da figura do prefeito em
dialogar com os moradores das ocupacOes. A efervescéncia politica que tomou conta de Belo
Horizonte nos Gltimos anos®* possivelmente tem alguma relagdo com o esvaziamento da
participacdo institucionalizada, bem como a frustragdo dos movimentos em observar o

desmonte sucessivo das instituices participativas.

4.5. Um balan¢o das politicas habitacionais, as resisténcias e ressurgéncia da luta

pela moradia

O quadro 5 busca apresentar um panorama sintese da configuracéo das politicas habitacionais
em Belo Horizonte ao longo dos 25 anos desde os governos da Frente BH-Popular, indicando
as instituicdes participativas e interagdo entre governo e movimentos/associagoes, e sintetiza

elementos-chave das politicas habitacionais, seus alcances e limites.

8 Sobre 0s movimentos que emergiram na década atual ver Brasil et al (2017); Brasil et al. (2018).



Quadro 5 - Sintese das politicas habitacionais em Belo Horizonte (1993-2018).
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Instituigcdes Diversificacdo das politicas; I
~ Estrutura A - . ; Alcances e avangos, limites e
Gestoes o - participativas, interacdo premissas, desenhos, e x
S administrativa - : ) retrocessos na participagéo e
municipais o governo e movimentos/ instrumentos, contetidos e Py
das politicas associaches gestio nas politicas.
Diversificagdo em dois eixos larizacs
. . - intervencdo estrutural; Avango§ na regularizacdo
Patrus Ananias CMH; OP; Férum dos Sem PR A s urbanistica e na metodologia de
URBEL . U Gestéo publica; Co-gestéo; L e
(1993-1996) Casa; Seminarios; OPH . . participacéo; desmobilizagdo dos
Auto-gestdo; PMH; Plano movimentos (consequéncia)
Diretor; LPUOS a
CMH: OP: Conferéncia D_|ver5|f|caf;a0 em d0|s.e|xos Produg_ao aytogerlda;
L . . - intervencdo estrutural; consolidag&o dos programas de
Célio de Castro Habitagao; Foruns; OPH; Gestdo publica; Co-gestdo; intervencdo estrutural;
URBEL Conselho de Politica P  L09 ' ¢ !

(1997-2000)

Urbana; Conferéncia
Politica Urbana

Auto-gestdo; Novo Plano
Diretor; Nova LPUOS;
PGEs; Retificagdo do PD

consolidagdo do OPH; inicio de
desgaste entre movimentos e
administragdo publica.

Sec. Mun. Coord.

Célio de Castro/ | Pol. Amb.; CMH: OPH: Conferéncias Diversificagdo em dois eixos | Movimentos desarticulados;
Fernando SMHAB; (Habiia 30 é Politica - intervenc&o estrutural; esvaziamento das instancias
Pimentel (2001- SMAHAB; Urbana)g Gestao publica; Co-gestdo; participativas; mudancas no
2004)* Administracoes Auto-gestao Sistema de Habitacédo
Regionais
Diversificagao em dois ixos Movimentos desarticulados;
Fernando SMHAB; CMH; OPH; Conferéncias; | - intervencéo estrutural; esvaziamento das insténcias’
Pimentel (2005- SMAHAB,; Formalmente ativas, mas Gestdo publica; Co-gestéo; articinativas: mudancas no
2008) URBEL na prética esvaziadas Auto-gestao; Vila Viva; g P d ’b' ang
Bolsa Moradia istema de Habitacéo
Apesar de todos os programas
continuarem a funcionar, o
. S - MCMYV esvaziou a PMH;
Mércio Lacerda | SMOBI; URBEL; Formalmente ativas, mas Diversificagdo em dois eixos Conflito entre prefeitura e

(2009-2012)

Retificacdo do PD

na pratica esvaziadas; fim
OPH

- intervencdo estrutural; Vila
Viva; MCMV

movimentos sociais de
ocupag0es urbanas; Ocupagdes
urbanas comegam a surgir com
mais forca

Diversificagdo em dois eixos

Apesar de todos os programas
continuarem a funcionar, o
MCMYV esvaziou a PMH;

Marcio Lacerda SMOBI: URBEL ::\é rcm%TrggnLtJe/ ativas, mas - i_nte.rvenc;éo estrutural; Vila Conflito entre pr_ef_eitura e
(2013-2016) na prética esvaziadas Viva; MCMV movimentos sociais de
Revisao Plano Diretor ocupagcdes urbanas; Ocupacdes
urbanas comecam a surgir com
mais forca
Decretos envolvendo a ocupacéo
sdo ambiguos, de um lado
. Diversificagdo em dois eixos reconh_ecg como ZEIS, d? outro
Alexandre Kalil V Conf. PU; Formalmente - intervencao estrutural: Vila tentar intimidar novas acgdes dos
(2017- analise SMOBI; URBEL ativas, mas na pratica g : movimentos; a morosidade na

até 2018)

esvaziadas

Viva; MCMV; Regularizagio
de Ocupagdes

aprovagdo do PD com CA01
Unico revela ainda mais as
ambiguidades da gestdo até este
momento.

FONTE: Elaboragdo propria.

Como se mostrou, no inicio da gestdo Frente BH Popular houve um esforco de

democratizagéo da politica habitacional com a instituicdo do CMH. A lei que cria o Conselho

¢ fundamental, pois estabelece 0 SMH composto pela URBEL e pelo FMH. No periodo

elaboram-se o plano diretor e a LPUQOS, bem como se estrutura a politica habitacional. O

OPH ¢ implantado.

No segundo mandato da gestdo democratica-popular,

percebem-se novos avangos

democratizantes na politica urbana de forma geral com a promulgacgdo do Plano Diretor e da
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Lei de Parcelamento, Ocupacdo e Uso do Solo (aprovados no final do primeiro mandato),
bem como sdo formuladas legislacdes enderecadas as areas informais. Ocorre a criacdo de
novas IPs, notadamente as Conferéncias Municipais, dentre as quais a de Habitacdo. Na
gestdo seguinte, a partir de 2001, esse esquema anterior passa por mudancas significativas que
podem ter afetado a participacdo social, especialmente porque, tais mudangas implicaram num
certo isolamento do CMH nas decisOes sobre os programas implementados pela prefeitura.
Essa estrutura é alterada na gestdo seguinte, de Pimentel, com a criacdo de uma Secretaria
Municipal de Habitacdo. A URBEL voltou ao desenho da Politica Municipal de Habitacéo,
mas com atribui¢es reduzidas apenas as intervengdes em areas de risco. Em 2009, ano do
MCMYV, ocorre outra mudanca; a Secretaria Municipal de Obras (SMOBI) entre no desenho
da Politica, a SMHAB e a SMAHAB séo desfeitas e o Fundo passa a ser gerido pela SMOBI.

Este é o desenho atual.

Em relacdo as instituicBes participativas, as mais significativas na trajetéria examinada sdo o
CMH e o OPH, destacando-se ainda as Conferéncias de Habitacdo e Politica Urbana, que
construiram uma inovacdo municipal. Contudo, como se mostrou, ao longo da sucessao de
gestbes, foram surgindo dificuldades para o adequado funcionamento, e 0 esvaziamento

desses processos, incluindo a extin¢do do OPH.

Partindo do pressuposto de que para enfrentar o problema habitacional € necessaria uma série
de acdes e programas que vao além da construcdo de conjuntos habitacionais, a diversificacdo
de politicas refere-se a como 0s programas e projetos contemplam as varias formas e
informalidade urbanistica, nos diferentes desenhos, instrumentos e contedos da politica. Este
item chama a atencdo, pois a gestdo da Frente BH-Popular consolidou um sistema em dois
eixos correspondentes ao tipo de déficit - quantitativo ou qualitativo. Ao lado disso, é desse
periodo a consolidacdo dos marcos legais e normativos, desde o Plano Diretor e LUPOS que
antecipam premissas, diretrizes e instrumentos do Estatuto da Cidade, destacando também, ja
em 2000, a regulamentacdo dos PGES e ZEIS.

Cabe destacar a partir dessa sintese a constru¢gdo de uma infraestrutura participativa no
periodo 1993-2000, cujo funcionamento se associou a avancos nas politicas habitacionais.
Contudo, em que pesem avancos muito expressivos na politica habitacional no periodo 1993-
2000, Godinho et al. (2017, p. 231) indicam “os limites do atendimento em termos

quantitativos — muito abaixo das necessidades habitacionais da populagdo de baixa renda —,
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expressando uma incapacidade estrutural de alteragdo significativa do panorama, historico e

atual, de desigualdade de acesso a habitacdo digna e adequada.”

No periodo 2009-2016, apontou-se um esvaziamento das IPs e uma fraca interacdo entre
governo e entidades da sociedade civil, ao lado da retracdo das formas de intervencdo no

ambito das politicas habitacionais.

E nesse contexto mais recente que se destacam as novas ocupagdes urbanas, que ganharam
expressao na cidade, notadamente no periodo que se marca por uma gestdo com
caracteristicas do empresarialismo urbano e pelo esvaziamento e desconstrugdo da
participacdo institucionalizada (CANETTIERI, 2017, p.33). Ao afirmar que “a sociedade
contemporanea esta estruturada pela disputa pelo espaco urbano [...], mas também estrutura a
mesma disputa, a partir do desentendimento [...]” a respeito de qual cidade queremos, Morado
Nascimento (2016) ressalta a dimens&o conflitiva das ocupagdes urbanas. Num contexto de
financeirizacdo do espaco urbano (onde o capital especulativo se associa ao capital
imobiliario para promoc¢do de projetos urbanos visando a valorizacdo e a rentabilidade de
investimentos imobiliarios), as novas ocupacdes urbanas, por retirarem do mercado
imobiliario um ativo financeiro, trariam em si o dissenso e colocariam em questdo o
paradigma neoliberal de gestdo urbana (MORADO NASCIMENTO, 2016, p.147).

29 ¢

A autora defende a ideia de que as novas ocupagdes urbanas ndo sao um “problema”, “em que
valores exclusivamente técnico-cientifico-politicos (...) determinem solugdes...”. Haveria,
também, uma dimensao politica das ocupacGes em que as possibilidades de participacdo sdo
necessarias para o carater democratico onde o conflito deve ser entendido “como uma pratica
de micropolitica” (MORADO NASCIMENTO, 2016, p.155). A autora entende as ocupacdes
como um “movimento livre de criagdo de uma outra cidade”, legitimando as “praticas que
possibilitam a coexisténcia humana em condi¢gdes sempre conflituosas”. Morado Nascimento
ainda aponta outra forma de abordagem das ocupacdes a partir na nocdo de fissuras no
capitalismo, destacando que os movimentos se configuram como “legitimas forcas para
reprimir as praticas e procedimentos da associagdo Capital-Estado” (MORADO
NASCIMENTO, 2016, p.161).

As ocupagdes de areas vazias em Belo Horizonte ndo sdo um fendémeno recente, de fato;

porém as ocupagOes com carater politizado, organizadas por movimentos sociais, comegaram
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a ocorrer a partir dos anos 2000 com a Ocupacéo Caracol®

. A primeira que se efetivou € a
Camilo Torres, em 2008, na regido do Barreiro, constituida pelo Férum de Moradia do
Barreiro. Varios terrenos nesta regido haviam sido destinados pelo Poder Publico para a
construcdo de fabricas em virtude da criacdo do Distrito Industrial do Vale do Jatoba, nos

anos 1980, permanecendo sem funcdo social desde entdo. (MORADO NASCIMENTO, 2016)

Quadro 6 - Ocupacdes urbanas em Belo Horizonte.

(o]

Ano_ Nome Ocupacéao N - Localizagéo

surgimento familias

2002 Novo Lajedo 3.500 Bairro Tupi, Novo Tupi (Regido Izidora)

2008 Camilo Torres 142 Bairro Vila Santa Rita (Barreiro)

2009 Dandara 1.200 Belo Horizonte (Céu Azul)

2010 Irma Dorothy 223 Bairro Vila Santa Rita (Barreiro)

2011 é':::o Sposito/ - Helena 130 Bairro Zilah Spésito, regional norte.

2012 Vila Pomar do Cafezal 120 Belo  Horizonte, bairro Serra, Centro-Sul
(Aglomerado da Serra)

2012 Novo Paraiso 350 Belo Horizonte, bairro Palmeiras, oeste

2012 Eliana Silva 350 Belo Horizonte, bairro Vila Santa Rita (Barreiro)

2013 Rosa Ledo 1.500 Belo Horl_zonte, Regido Izidora; préx. Ao municipio
Santa Luzia

2013 Esperanca 2.000 Regido lzidora; Santa Luzia (Londrina)

2013 Vitéria 2.500 Regido Izidora; Santa Luzia (Baronesa)
Belo Horizonte, Vila Santa Rita, av. perimetral

2014 Nelson Mandela 310 (Barreiro)

2014 Vila  Esperanca  do 70 Belo Horizonte (Calafate)

Calafate

2014 Terra Nossa 235 Belo Horizonte (Taquaril)

2015 Paulo Freire 170 Belo _Horlzonte, Vila Santa Rita, av. perimetral
(Barreiro)

2016 Carolina Maria de Jesus 150 Centro BH

2018 Vicentdo 120 Centro BH

FONTE: BITTENCOURT; MORADO NASCIMENTO; GOULART, 2016 ; Adaptado.

Autores recentes atribuem o fortalecimento e mobilizacdo dos movimentos sociais e da
retomada das préaticas das ocupacdes urbanas em Belo Horizonte a um contexto de guinada da
politica local caracterizada por interesses neoliberais, onde houve o encerramento do ciclo de
politicas participativas iniciado em 1993 pela Frente BH Popular. Conforme argumentam, a
partir do inicio dos anos 2000 observam-se mudancas na PMH e nas préticas anteriores,
chegando ao “auge” das ac¢des neoliberais com a gestao Lacerda em 2009 e o encerramento do
Orgcamento Participativo da Habitacdo (BITTENCOURT, 2016; CANETTIERI, 2014, 2017
MORADO NASCIMENTO, 2016).

8 Segundo Maia e Brasil (2018), tais ocupag®es mostram-se como formas de agdo inovadoras uma vez que
adotam o discurso de radicalizaco do acesso a cidade, em defesa de praticas autogestionarias que “podem
constituir uma ampliacdo das formas de acesso a habitacdo e uma alternativa de democratizacdo da cidade, no
contexto de nossa realidade de exclusdo e informalidade” (MAIA; BRASIL, 2018).
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Na referida gestdo surgiram trés ocupacfes em prédios®™ (latifindios verticais, segundo
terminologia dos movimentos) préximos ao centro da cidade, no entanto, todas foram
despejadas e ndo se efetivaram em quanto experiéncia de luta e garantia de direitos. No Gltimo
ano da gestdo, surge a ocupacdo horizontal Camilo Torres em terreno na periferia. Em
seguida, na gestdo Lacerda, surgem outras cinco ocupacfes em areas vazias na periferia da
cidade®’.

A importancia das jornadas de junho de 2013 na luta local das ocupac¢des urbanas, também é
destacada como um dos elementos que impulsionaram as ocupagbes, uma vez que 0S
movimentos ocuparam o prédio da prefeitura neste periodo de manifestacGes (caracterizado
pela multiplicidade de pautas), afirmando que a prefeitura foi obrigada a ceder as pautas dos
movimentos que queriam basicamente o fim dos despejos e o reconhecimento dos ocupantes
como moradores legitimos dos terrenos. Mas, as jornadas de junho (2013), trouxeram também
como consequéncia, acdes publicas no sentido de ampliar os recursos do MCMV em Belo
Horizonte, aprofundando a ldgica de producdo espacial promovida pelo programa
(BITTENCOURT, 2016, p.55-57).

Para Bittencourt, 0 marco que antecede essa nova onda de ocupagdes urbanas em Belo
Horizonte é Ocupacao Caracol em 2006%:

“As ocupagdes a partir de 2006 comegam a demarcar o renascimento de um
ciclo de lutas urbanas que nasce em oposicao ao sentido geral que a forma de
reproducdo da cidade de Belo Horizonte ia adquirindo naqueles anos e que
foi descrito como uma mudanca de curso na gestdo municipal para o
planejamento estratégico, quando a extra¢do da mais valia sobre e pelo tecido
urbano adquire centralidade no planejamento da cidade em detrimento da
chamada inversdo de prioridades, com seu programa de garantia de direitos
urbanos destinado as camadas despossuidas e desprivilegiadas.”
(BITTENCOURT, 2016, p.60).

Interessante considerar que o autor referido é militante das Brigadas Populares, assim, seu
trabalho pode ser lido também como uma espécie de manifesto do movimento, onde ideais e

leituras s&o compartilhados:

8 Ocupag6es Caracol, Jodo de Barro | e II.

¥ Dandara, Irma Dorothy, Zilah Spésito, Pomar do Cafezal. Novo Paraiso e Eliana Silva | e Il

8 A ocupagdo Caracol, cujo nome faz referéncia a forma de organizacio dos Zapatistas nasce em novembro de
2006, ocupando um prédio de cinco andares abandonado h& mais de 10 anos na Rua do Ouro, bairro Serra em
BH. A ocupacdo promovia eventos culturais diversos com objetivo de fomentar um espaco de formacéo e
agitacdo politica, iniciando um novo ciclo/formato de luta com participagdo comunitaria, movimentos sociais e
rede de apoio técnico e social. “O nome da ocupagdo também ndo foi algo fortuito. Caracol simbolizava o animal
gue com autonomia consegue, através de meios proprios, se prover de abrigo, através da concha que carrega
pelas costas. Esta imagem do movimento Zapatista do México, utilizada para designar suas estruturas de
decisdes politicas igualmente autodeterminadas.” (Bittencourt, 2016, p.64)
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“As ocupagOes verticais passam a contestar esse consenso municipal
entorno das politicas institucionais ndo s6 meramente através da acao
discursiva, mas através da acdo coletiva, social e organizada por via
da apropriacdo da cidade e de seus recursos que, neste caso, se
realizava por meio das ocupacdes de prédios abandonados e ociosos
em meio ao tecido urbano privilegiado do capital.” (BITTENCOURT,
2016, p.60)

As ocupacgdes organizadas por movimentos sociais nos moldes de um repertorio de acédo
coletiva reivindicando direito a cidade pela via da reforma urbana, diferenciam-se das
ocupacdes tradicionais, pois pautam ndo apenas a moradia em si, mas a cidade. Bittencourt
afirma ainda que “os canais institucionais de participagdo” se mostraram a época das
ocupacdes indcuos a garantia do direito a cidade pela producdo da habitacdo social
(BITTENCOURT, 2016, p.62).

Contudo, a pratica das ocupacdes convive com incertezas. Segundo Bittencourt, pouco se
acumulou da experiéncia da Ocupacgdo Caracol, pois o poder publico quase instantaneamente
providenciou a ordem de despejo. Dois meses depois, 0s ocupantes deixaram o prédio
espontaneamente. Para o autor, “o comprometimento dos poderes locais com as classes
capitalistas e rentistas, extratoras de mais valia urbana” sera o maior obstaculo a narrativa da
luta pela reforma urbana e direito a cidade pelas ocupagdes urbanas, impedindo o “avango de
politicas urbanas emancipatorias” (BITTENCOURT, 2016, p.64). Da Ocupacao Caracol a
Ocupacdo Vicentdo (2018), milhares de pessoas recorrem a estratégia da ocupacdo como

forma alternativa de moradia.

O quadro 6 ha apenas a listagem das ocupacfes na capital com excecdo das ocupacgdes
Esperanca e Vitdria (Regido lzidora) situadas na divisa com o municipio de Santa Luzia. A
estimativa do levantamento do grupo de pesquisa Praxis’lUFMG (2016) é que nas 24
ocupacdes estudadas na regido metropolitana de Belo Horizonte havia em 2016 cerca de
14.269 familias, aproximadamente, 55 mil pessoas (BITTENCOURT; MORADO
NASCIMENTO; GOULART, 2016). Dessas experiéncias recentes dos movimentos na luta
pela moradia digna, destacam-se as ocupacfes Dandara e Eliana Silva, em virtude do processo
diferenciado como se desenvolveram - com o suporte de assessorias técnicas de arquitetos
auxiliando no processo participativo de planejamento urbanistico. As experiéncias dessas

ocupacdes tém apontado novas possibilidades de atuacdo na luta pelo direito a cidade.

Recentemente, o atual prefeito Alexandre Kalil (PHS) assinou dois decretos referentes as

ocupacdes urbanas. Atendendo as reivindicacOes desses atores coletivos, o Decreto n°
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16.888/2018 reconhece mais de 100 assentamentos informais, incluindo as ocupagdes
organizadas por movimentos sociais, como Areas de Interesse Especial. Em matéria do portal
Brasil de Fato, o prefeito demonstra o interesse da prefeitura em cadastrar os imdveis e
investir na regularizacdo urbanistica das ocupacdes e assentamentos informais (OLIVEIRA,
2018). Vale ressaltar que apesar de a nova proposta do plano diretor que se encontra em
processo de discussdo prever o reconhecimento dessas areas, a novidade do decreto seria o
reconhecimento das ocupacdes da regido da lIzidora (Rosa Ledo, Esperanca, Vitoria e Helena
Greco), na Regifo Norte de Belo Horizonte, como Areas de Interesse Social. J4 0o Decreto

16.889/2018 propde medidas de fiscalizacdo para inibir novas ocupagoes.

Segundo técnicos da prépria prefeitura, esses decretos surgiram sem qualquer contato com a
equipe técnica das secretarias ou do CMH. A origem do repentino interesse do prefeito em
regularizar as ocupacOes, aparentemente, como aponta a fala de uma entrevistada, deve-se

uma certa relacéo entre os movimentos e a eleicao de Kalil:

“Nessa gestdo, o Kalil teve apoio politico desses setores na sua
campanha. Entdo ele tem um certo compromisso politico com esse
setor do movimento... do movimento de ocupagdo. Ele vem tomando
atitudes na perspectiva de beneficiar esses setores [...] Nesse governo,
ele [movimento ocupagdes] ta tendo [expressiva forca politica], né,
principalmente as Brigadas e 0 MLB, tem aquele da ocupagdo Pétria
Livre [...] eles tdo realmente, digamos, trazendo um novo fblego,
porque os movimentos dos Sem Casa, acabaram funcionando muito
em funcdo da cobranca do atendimento daquele passivo da OPH e até
hoje eles estdo entorno disso. Entdo os movimentos de ocupagéo vieram
com um folego maior com um abrangéncia de bandeiras maiores [...].”*

Outro ponto interessante a ser destacado € a relagdo entre 0os movimentos mais antigos, que
lutaram para ampliar as instituicGes participativas na politica habitacional e 0s novos
movimentos de ocupacgfes. Parece haver um conflito entre os ideais, e 0s repertérios de acdo
coletiva ou formas de atuacdo. Conforme uma entrevistada, integrante do Movimento
Nacional de Luta por Moradia (MNLM):

“Entdo, o que aconteceu? O compromisso que o movimento fez na
época, la em 96, foi de ndo fazer ocupacdo desordenada na cidade
mais, né, construir uma politica com qualidade pras familias de baixa
renda; e ai essa politica ndo deu conta de fazer o atendimento das
familias, e ai, desde 2010, a gente tem ai, estourando na cidade
grandes ocupag8es novamente; grandes ocupagoes... e muitas... assim,
quase que sistematicamente, uma atras da outra. Mas “vocé” ainda
tem um grupo imenso de liderangas de movimentos que se recusam a
fazer ocupacdo; que exigem que a politica que td na lei seja

% Entrevista arquiteta-urbanista, ex-Urbel, em 22/11/2018.
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implementada pelo municipio e que seja criado um instrumento de
financiamento desta politica de habitacdo. Porque a gente acredita que
nas ocupagfes, quem realmente precisa... a gente acredita, nao; a
gente sabe, né... quem realmente precisa fica de fora, porque as
pessoas nao conseguem viver nessas areas sem nenhuma
infraestrutura, e ai elas vao pra la, e abrem espago pra outras pessoas
com condicdes, que chega, constroi e até aluga pra essas pessoas que
ndo tinham e que moravam 14 a principio...”*

Com essas divergéncias entre 0os movimentos “antigos” e os “novos”, das ocupagdes, ¢
possivel que ocorra a disputa por espacos participativos™. O relato de um técnico da
prefeitura entrevistado sugere que as pautas relacionadas as ocupacfes sdo raramente levadas

ao Conselho:

“Como essas areas [ocupagdes recentes], tradicionalmente, ndo eram
tratadas no conselho, hoje eu vejo que as discussfes da politica, estdo
muito mais... o conselho enfatiza muito mais a questdo da producgéo da
moradia do que a questdo da regularizacdo... esses grupos ndo se
empoderaram tanto. Ele existe, este assunto é trazido com questdes
pontuais, mas ele ndo é pautado na rotina do conselho. Hoje ele é um
assunto tratado muito mais em comiss@es internas da prefeitura do que
colocado [pelo CMH].”*?

Por outro lado, desde a ocupacdo Camilo Torres, as ocupacdes ao longo de 10 anos tém
demonstrado uma grande capacidade de articulacdo e construcdo de redes de apoio
envolvendo universidades, entidades profissionais e apoio juridico, inclusive com o suporte

importante das redes virtuais. Conforme Mayer (2018):

“A advocacia popular mineira, a gente... nos ultimos anos tivemos
grandes vitorias, importantes vitorias; precedentes importantes como
foi o caso da ocupacdo Izidora, que gerou um precedente no Superior
Tribunal de Justica, a ocupacdo Dandara; varias ocupacdes
conseguiram, mas em regra, o poder judiciario é extremamente
conservador, do ponto de vista da aplicacdo da lei, né... isso é de se
esperar... € muitas vezes sao decisfes, que sao decisbes questionaveis,
decisdes ilegais, né, porque ndo leva em conta - veja bem - quando um
imovel é ocupado, o proprietario entra com uma agdo de reintegracdo
de posse; entdo um dos pré-requisitos que a lei processual estabelece

% Entrevista, integrante do MNLM em 13/12/2018.

%1 Essa condic#o ficou evidente durante a realizacio da 72 Conferéncia Municipal de Habitacdo (2014). Em nota
do Diario Oficial do Municipio daquele ano, a URBEL informa a suspenséo da Conferéncia: “Todos os esfor¢os
empregados pela organizacdo da Conferéncia para superar as divergéncias ndo tiveram éxito. A intoleréncia e o
acirramento dos animos resultaram em agressdes fisicas entre liderangas do movimento e participantes, correrias
e tumultos” (BELO HORIZONTE, 2014). O clima tenso ocorreu por conta da participagdo dos movimentos de
ocupacdes urbanas na Conferéncia. Os moradores das ocupagdes questionavam os critérios para participar do
CMH: “Ela [militante das ocupag¢des] também criticou os critérios ABSURDOS e restritivos que exigem CNPJ e
mais de 1 ano para ter direito a voto e candidatura ao Conselho Municipal de Habitagcdo. O povo quer morar, o
povo quer votar! O povo das ocupagdes ndo aceitard mais ser excluido do Conselho Municipal de Habitacdo de
BH. Basta de exclusdo das Ocupagdes urbanas! Ocupar, resistir e construir casas, comunidades e pessoas cidadas
e altruistas” (Ocupagédo Rosa Ledo, 2014).

% Entrevista com técnico PBH em 7/12/2018.
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para que ele tenha a reintegracdo de posse deferida, €, ter o exercicio
de posse anterior; e muitas vezes o juiz nem observa esse quesito, se
de fato naquele imével havia exercicio de posse pelo proprietario, né,
até porque, afinal ¢ uma ‘REintegragdo’ de posse. O principio da
funcdo social da propriedade, muitas vezes 0s juizes também ignoram

[...]”
A questdo das ocupacOes deixa evidente o dissenso na cidade, como aponta Morado
Nascimento (2016) num contexto de economia financeirizada, em que a especulagédo
imobilidria alcanca novas possibilidades e estratégias de extracdo da mais-valia
urbana/fundiaria, as ocupacdes tornam-se um elemento que expdem as contradi¢bes das

politicas publicas ao se associarem ao capital especulativo.

Os fatos apontados neste capitulo contribuem para a compreensdo de que a participacao
institucionalizada teve um mérito na concepcao de politicas e instrumentos de gestdo publica
inovadores, includentes e mais condizentes com a realidade, notadamente nos anos 1990.
Contudo, com a atuacdo estratégica de setores conservadores, pode-se notar um gradual
esvaziamento ou desmonte das IPs a partir da década anterior, com repercussdes nas politicas

habitacionais e nas formas de mobilizacdo, organizacao e agéo coletiva.
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CONSIDERACOES FINAIS: PARTICIPACAO SOCIAL E DIREITO A CIDADE NA
POLITICA HABITACIONAL EM BH

O percurso analitico deste trabalho orientou-se a partir do argumento de que a participacao
social institucionalizada no ambito da Politica Municipal de Habitacdo de Belo Horizonte,
canalizando as agendas da sociedade civil organizada em contextos de governos que se
orientam pela concepcdo de democratizacdo da gestdo publica pode ser relacionada a avangos
e inovacOes de carater includente e democratizante nas politicas habitacionais. Em
contraponto, no caso de governos marcados pelo esvaziamento da participacdo por meio de
instituicGes participativas, ndo se teriam avangos expressivos nas politicas. Mais além, o
retraimento da participacdo institucionalizada e os baixos niveis de dialogo entre governo e

sociedade civil podem favorecer mobilizagdes, organizacdo de atores coletivos e resisténcias.

A perspectiva que norteou o trabalho ampara-se nas concepcdes de democracia participativa e
deliberativa na linha de Santos e Avritzer (2002). Esses autores apontam para a ampliacéo da
participacdo social como condicdo necessaria, a democratizacdo das relacbes politicas entre
Estado e sociedade. Santos e Avritzer utilizam o conceito de “gramatica social” para propor a
necessidade de rupturas com institui¢cbes tradicionais para a constituicdo de novas formas
democréaticas. Para 0s autores, a conexdo entre inovacdo social e inovagdo institucional
constitui um elemento central na concepcao de democracia de alta intensidade. Desse modo,
as questdes tematizadas por atores da sociedade civil e suas propostas enderecadas ao Estado,

podem se constitui um elemento que irriga inovages institucionais.

No campo da teoria deliberativa tem se introduzido novas formulagdes, como a noc¢do de
sistema deliberativo, conforme Faria (2012), que se estrutura em espacos formais
institucionalizados e espagos informais no ambito da sociedade civil que se conectam.
Destaca-se, ainda, a perspectiva “radical-democratica” de Fung e Cohen (2007) que enfatiza a
democratizacdo pela possibilidade de associacdo da pratica participativa a deliberativa e pela
complementaridade das praticas e deliberacdo-participativa e participacdo-deliberativa,
respectivamente na sociedade e esfera publica, no primeiro eixo, e na possibilidade direta de
intervencgdo dos cidaddos na formulagdo das politicas publicas, no segundo eixo. Neste caso,
pode-se ressaltar o papel das instituicdes participativas, referidas por Avritzer (2008) como

formas de incorporacao da sociedade civil no processo deliberativo de politicas publicas.

No caso brasileiro, a partir do final dos anos 1970, com o declinio do regime autoritario, a

sociedade civil se reorganiza. Os movimentos sociais e suas frentes tém sido uma das
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principais forcas atuantes na democratizacdo do Estado e politicas publicas - incluindo os
marcos das politicas urbanas no Brasil - desde sua incidéncia na CF-88. Grande parte dos
avancos democratizantes nessas politicas no ambito federal, como o Estatuto da Cidade e a lei
que cria o Sistema Nacional de Habitacdo associam-se aos atores coletivos no campo da
reforma urbana, que atuam no sentido de concretizar a fung¢do social da propriedade, o direito
a moradia e a cidade e a gestdo democratica das cidades. Ainda no ambito das politicas
federais, destacou-se ja em 2003 a criagdo do Ministério das Cidades, Conferéncia e Conselho
das Cidades, com a estruturacdo de politicas urbanas e programas, ao lado do impulso a

criacdo de IPs nos outros niveis de governo.

Na esfera municipal, como se mostrou, nas eleicdes democraticas das primeiras
administragbes municipais progressistas, nos anos 1980, constituem bases para um modelo
democratico-participativo de governo, mediante a criacdo de IPs, com destaque para o OP,
entdo considerado como uma inovacdo institucional. A partir da CF-88, dos marcos das
politicas federais e dos contextos locais ressalta-se a partir dos anos 1990 a multiplicacdo e

pluralizagdo de IPs no &mbito local, com impulso na década de 2000.

Nessa direcdo, como discutido, Melo (1997) aponta para dois modelos de governanca local:
democrético-participativo e neoliberal. No primeiro caso, destacou-se a ampliacdo da
infraestrutura participativa e a formacéo de politicas e de seus instrumentos sob premissas de
inclusdo e de democratizacdo. No segundo modelo, associado as premissas de eficiéncia e
competitividade, que remetem ao empresarialismo de Harvey (1989), associado a orientacao
estratégica, grandes intervencgdes, parcerias publico-privadas e financerizacdo das politicas

urbanas.

Belo Horizonte destaca-se por avancos nas politicas habitacionais desde meados 0s anos
1980, com a legislacdo do Profavela, precursora no pais, formulada a partir de formas de
participacdo social: das pressdes de atores coletivos organizados e dialogos desses atores com
0 governo. O governo iniciado em 1993 constitui um marco, seja pela infraestrutura
participativa ampla que cria e que tem relativa continuidade até a década atual, seja pelos
avancos nas politicas, no caso das politicas urbanas e habitacionais antecipando instrumentos
do Estatuto da Cidade. Em contraponto, destacam-se os governos no periodo 2009-2016 que

podem ser associados ao modelo empresarialista.

Conforme se mostrou, no caso de Belo Horizonte, é possivel observar uma variacdo no

funcionamento das IPs da Politica Municipal de Habitacdo ao longo dos diferentes periodos
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de governos municipais, no sentido de reducdo da capacidade de canalizar as agendas dos

movimentos populares por meio das formas de participacéo institucionalizada.

De modo geral, a analise realizada ressalta a complexidade da questdo. Ressalta-se que nédo se
procurou demonstrar uma relacdo causal estrita entre tipo de governo - participacdo social e
avancos institucionais nas politicas habitacionais, mas tdo somente compreender, no caso
especifico de Belo Horizonte, as particularidades com que se deu a participacdo social e sua

possivel influéncia e desdobramentos na construcao da politica habitacional no municipio.

Com base no pressuposto de que o problema habitacional por sua natureza multidimensional
necessita de uma acdo diversificada para o adequado enfrentamento da problematica,
definiram-se quatro eixos de andlise - estrutura das politicas, instituicbes participativas,

diversificacdo das politicas, alcances e avancos.

Como posto, a experiéncia da gestdo da Frente BH Popular, pode ser entendida como um
marco divisor na orientacdo da politica de habitagdo em Belo Horizonte. No periodo anterior a
1993, mesmo com um certo avango na metodologia de intervencédo nas favelas, a participacéo
social era limitada, ndo se destacando pelo compromisso de se constituir uma gestdo
democratica. Posterior a gestdo da “Frente” - aqui considerada de 1993 a 2000 - tem-se um
momento de continuidades e descontinuidades e transicdo (gestdo 2001-2008) para um
periodo, identificado como de ascensdo de premissas e instrumentos empresarialistas na

gestdo municipal (gestdo 2009-2016).

A partir do que foi mobilizado neste trabalho é possivel caracterizar o periodo da gestdo
Frente BH Popular como um momento em que surgiram importantes inovagdes sociais e a
busca pela ampliacdo da participacdo na formulacéo da politica habitacional. Nesse contexto,
foram criadas e postas em funcionamento diferentes IPs, como Conselho Municipal de
Habitacdo (CMH), Conferéncia Municipal de Habitacdo, Orcamento Participativo da
Habitacdo (OPH), ao lado de outros espagos informais como os Foruns dos Sem Casa, 0S
Nucleos dos Sem Casa e as associacdes de moradores, Navarro (2007) considera esse
conjunto de IPs e espagos como um sistema deliberativo da politica habitacional de Belo

Horizonte.

Essa constatacdo permite apontar a conformacdo do que Fung e Cohen (2007) chamam de
estratégias da radical democracia. Em nivel de participagdo indireta (deliberacéo

participativa), enquadram-se os movimentos populares, associa¢fes, Nucleos dos Sem-Casa,
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Foruns dos Sem Casa, instancias de participacdo da sociedade civil. Na participacdo direta
(participacéo deliberativa) as IPs mais expressivas parecem o0 OPH e o CMH.

Destaca-se que no referido periodo houve o aperfeicoamento de instrumentos importantes de
gestdo urbana o Plano Diretor e a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo de 1996,
bem como foi estruturada a prépria Politica Municipal de Habitacdo e o Fundo Municipal de

Habitacéo.

A participacdo institucionalizada pode ser apontada como uma marca da gestdo pelo esforco
em se criar mecanismos legais e institucionais. A capacidade de didlogo da gestdo Frente BH
Popular minimizou os protestos conforme os entrevistados relatam. Outro repertorio de
interacdo entre prefeitura e 0s movimentos sociais foi a ocupacao de cargos na burocracia, 0
que tem sido apontado como um dos fatores geradores do desgaste da relacdo desses com a

prefeitura, ao final da gestéo.

De forma geral, algumas caracteristicas do periodo da Frente BH Popular permitem enquadré-
lo nos principios da governanca participativa empoderada de Fung e Wright (2003).
Inicialmente, o desenho do Sistema Municipal de Habitacdo é voltado para uma maior
influéncia do CMH nas decisfes. No primeiro ano de funcionamento, o Conselho ja aprova a
Politica Municipal de Habitacdo, com destaque para a definicdo das formas de intervencdo e
enfrentamento da problematica habitacional. Como foi mostrado, esses eixos de atuacdo se
organizam em dois - um voltado para atacar o déficit qualitativo, em assentamentos existentes
e outro para novos assentamentos, o déficit quantitativo. Essa estrutura deu origem a uma boa
variedade de programas - alguns se destacando nacionalmente, como 0s programas de

intervencdo em &reas de risco.

O caso da autogestdo na politica habitacional de Belo Horizonte pode ser um indicativo de
importancia dos movimentos na definicdo das politicas. Como se mostrou, havia muita
resisténcia entre os técnicos da prefeitura em admitir o desenvolvimento do programa de

autogestdo, mas a luta dos movimentos persistiu e o programa foi colocado em pratica.

O periodo seguinte da gestdo Pimentel a frente da prefeitura de Belo Horizonte pode ser
classificado como um momento de continuidades e descontinuidades de duas logicas distintas
de governanca urbana. Chama a atencéo que a referida gestdo coincide com um momento de
avancgos no cenario nacional - aprovacdo do Estatuto da Cidade, criagdo do MCidades, dentre

outros.
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O periodo marca-se pelo esforco de reformar o sistema de habitagdo, com as mudancas
indicadas. Outra caracteristica desse periodo é o desgaste entre movimentos populares dos
sem casa e a prefeitura. O principal programa habitacional nesse periodo serd o Vila Viva

com foco em urbanizacgéo de favelas, programa muito criticado pelos movimentos sociais.

As mudancas realizadas na estrutura da Politica Municipal de Habitacdo afetaram a
capacidade de o CMH incidir mais diretamente na politica, implicando em desentendimentos
entre movimentos e prefeitura. Embora as IPs constituidas anteriormente vigorem na gestéo
Pimentel, na pratica tem-se um esgotamento das forcas que protagonizaram a construgdo
desses espacos, apontando para uma reducdo da capacidade de articulacdo dos movimentos
populares que participaram da constru¢do do paradigma participativo da Frente BH Popular.
Assim, pode-se considerar que ocorreu o inicio de desarticulacdo do sistema deliberativo

constituido anteriormente.

Durante a gestdo Pimentel algumas ocupacdes urbanas comecam a ocorrer em prédios da
cidade. Esse momento pode ser entendido também pela formagcdo de um novo tecido
sociopolitico que questiona a incapacidade da politica em romper com o padrdo de exclusao
da ldgica de producdo do espaco. Contudo, essa Idgica se aprofundara na gestdo seguinte do
prefeito Marcio Lacerda.

Para analise desse periodo recorre-se as formulacdes de Harvey (1996; 2001) sobre
empresariamento urbano, um paradigma de governanca neoliberal que marca uma nova
dindmica na relacdo entre Estado e capital, afirmando a apropriacdo do espago urbano como
uma estratégia eficaz de acumulacdo de capital. A gestdo Lacerda se enquadra nesse
paradigma em funcdo da orientacdo prioritaria que deu a investimentos de infraestrutura
urbana, principalmente no setor de transportes. Outra caracteristica da gestdo Lacerda foi a
fraca atuacdo no campo habitacional. Lacerda priorizou a adesdo ao programa MCMV e o

Vila Viva, com recursos federais.

O desenho do Sistema Municipal de Habitacdo foi alterado para incorporar a Secretaria
Municipal de Obras como gestora do Fundo de Habitacdo, deixando mais ainda o CMH como
uma instancia sem grande importancia na definicdo da politica habitacional. Nessa direcao,
outra caracteristica apontada no trabalho refere-se ao relativo desmonte e esvaziamento das
IPs, notadamente o OP, além da postura pouco dialégica do governo em um contexto de

conflitos marcantes.
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Contudo, é nesse periodo que se observa a retomada das ocupacbGes como alternativa a
demanda por moradia e como forma de protesto. A conduta repressiva do governo parece ter
resultado no fortalecimento dos movimentos, se considerarmos o volume de ocupacdes
durante 0 mandato dele. Dessa forma, destaca-se a perda de capacidade de dialogo, com as
formas de interacdo sendo reduzidas ao protesto e acdo direta, que constituem formas de
participacdo social néo institucionalizada.

A ldgica das ocupacdes consiste em expor o conflito por tras da questdo habitacional. Em vez
de optarem apenas pela tatica de cooperacdo com partidos politicos e atuarem na construcao
de instrumentos institucionais que garantam seus objetivos, 0s movimentos recentes utilizam
0S Mmecanismos normativos existentes para legitimar sua luta - sempre mencionando o
Estatuto da Cidade e a CF-88. Os embates em grande parte dos casos séo resolvidos por meio
de judicializacdo, o que levou o governo do estado de Minas Gerais implementar em 2013

mesas de dialogo para resolver os impasses fundiarios.

A gestdo atual, iniciada em 2017, segue uma linha diferente. Ao mesmo tempo em que se
mantém a mesma estrutura administrativa da politica habitacional do periodo anterior, o
prefeito Kalil abre-se ao dialogo, pessoal, com os movimentos de ocupacgdes; 0 que denuncia
um certo personalismo na conduta do prefeito. No entanto, nas Gltimas acdes da prefeitura nas
ocupacdes visando a urbanizacdo desses assentamentos, percebe-se uma autonomia técnica na
definicdo sobre como a administracdo municipal deverd atuar. Sobre o periodo recente,

contudo, pouco pode-se concluir, constituindo um capitulo em aberto.

Por fim, tendo em vista o objetivo deste trabalho de analisar a trajetoria da participacdo social
institucionalizada na politica habitacional de Belo Horizonte ao longo da sucessdo de
governos municipais, percebe-se que muitas inovagdes observadas na politica habitacional da
prefeitura foram possiveis através da abertura institucional durante a Frente BH Popular. Por
outro lado, a medida que a gestdo torna-se mais fechada, aderindo a ideais neoliberais que
preconizam a reducéo do Estado e uma suposta eficiéncia na gestdo urbana, as politicas com
carater democratico e participativo foram se esvaziando. Pode-se ainda especular sobre as
ocupacdes urbanas organizadas recentemente em Belo Horizonte: estas seriam uma recusa ao
projeto neoliberal de cidade-empresa e uma retomada aos principios da reforma urbana e do

direito a cidade?
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desde 1970. Entrevista realizada em 21 de novembro de 2018.

2. Monica Cadaval Bedé - Arquiteta-urbanista, ex-Urbel e autora de dissertacdo de mestrado
sobre a politica habitacional no periodo da Frente BH-Popular. Entrevista realizada em 22 de
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3. Técnico (1) da Prefeitura de Belo Horizonte - O entrevistado solicitou que ndo fosse

identificado. Entrevista realizada em 07 de dezembro de 2018.

4. Técnico (2) da Prefeitura de Belo Horizonte - O entrevistado solicitou que ndo fosse

identificado. Entrevista realizada em 07 de dezembro de 2018.

5. Ednéia de Souza - representante do Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM),
Ex-Conselheira Municipal de Habitacdo, Ex-CONAM (Confederacdo Nacional das
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