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Resumo

O presente artigo se propoe a analisar qual a relagio que podemos
estabelecer entre a participacao popular e as politicas publicas habitacionais
no municipio de Belo Horizonte. A perspectiva analitica que conduz o
estudo é de que é absolutamente necessdria a constituicdo de uma
burocracia técnica para exercer o importante papel de racionalizagao
politica, capaz de se impor como mediadora no jogo dos interesses
particulares. Todavia, essa burocracia tem de ser permeavel as demandas
da sociedade, caso contrario se fecharia em procedimentos ineficientes e
pouco afeitos ao Estado Democratico de Direito. O elemento chave para a
eficiéncia da acdo estatal seria o equilibrio entre autonomia e parceria.

Em func¢do do excludente processo de urbanizagdao que se observou no
Brasil, a questao da moradia se tornou um dos principais pontos da agenda
publica nacional. De modo que, a politica habitacional se configura como
um excelente objeto de estudo para a analise das relagdes entre Estado e
sociedade. Isso por que, além de ser uma demanda universal, a natureza do
bem produzido, a moradia, tem caracteristicas que motivam a participagao
popular. Nesse sentido, o caso da Politica habitacional de Belo Horizonte
deixa muito evidente os conflitos e contradi¢des de um experimento
participativo.
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Abstract

This article aims to analyze what relationship can be established between
popular participation and public housing policies in the city of Belo
Horizonte. The analytical perspective that leads the study is that it is
absolutely necessary to set up a technical bureaucracy to exercise
significant political rationalization role, able to impose itself as a mediator
in the game of particular interests. However, this bureaucracy has to be
permeable to the demands of society, otherwise would close in inefficient
procedures and little accustomed to the democratic rule of law. The key
element for State action efficiency would be the balance between autonomy
and partnership. Due to the exclusionary process of urbanization has been
observed in Brazil, the issue of housing has become one of the main points
of the national public agenda. So that housing policy is configured as an
excellent object of study for the analysis of relations between state and
society. This is because, besides being a universal demand, the type of
goods produced, housing, has features that motivate public participation.
In this sense, the case of housing policy Belo Horizonte leaves very obvious
conflicts and contradictions of a participatory experiment.

Keywords: Popular participation, public policy, housing policy, civil
society, public bureaucracy, state and society.

Introdugao

Em termos institucionais oficiais, a politica habitacional em Belo
Horizonte parte do principio de que a racionalidade técnica pode e deve ser
complementada pela participacao popular. Todavia, aparatos participativos
se deparam com um grande problema: a participagdao popular é muito
incipiente. O maior desafio encontrado no trabalho de mobilizagao e
capacitagdo social é o carater volatil da participacdao, muitas vezes motivada
por interesses particulares imediatistas, que uma vez atendidos, ou nao,
deixam de ter poder catalisador.

Outra grande dificuldade do trabalho social é a compatibilizagao
dos anseios da comunidade com as possibilidades técnicas, com a
viabilidade or¢amentdria e com o escopo das politicas ptiblicas existentes.
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Em outras palavras, aparatos participativos tém o grande desafio de
superar a oposi¢ao entre a visao da equipe técnica burocratica e a vontade
popular, evitando assim o insulamento burocratico?.

Nao podemos deixar de considerar o fato de que o estado moderno
¢ o resultado de um continuo processo de racionalizagao. Esse processo deu
ao estado burocratico moderno a capacidade, e em alguns casos a
obrigacao, de superar a logica individualista que muitas vezes motiva a
participagao social.

Um estado profissionalizado, formado por técnicos aprovados em
concursos publicos, tenderia a desenvolver certo insulamento,
relacionando-se com o mercado e a sociedade de forma autonoma. A
tecnocracia do aparato estatal geralmente gostaria de preservar-se da
pressao dos grupos de interesse. Dessa forma, estamos diante de alguns
paradoxos:

1. Um aparato estatal profissionalizado, que tende ao insulamento,
sendo obrigado a conviver e incentivar a participacao popular.

2. Uma estrutura legal que pressupde uma ampla participagao popular
e uma sociedade civil com baixo estoque de capital social.

Para melhor compreender o objeto de pesquisa proposto € preciso
fazer um pequeno historico do processo de urbanizagao brasileiro para em
seguida discutir a participagao nas politicas publicas e o caso especifico de
Belo Horizonte.

O Processo de Urbanizacao e a Questao Habitacional

O processo brasileiro de urbanizagao revela uma crescente
associagao com o processo de pobreza, cujo locus passa a ser a cidade,
sobretudo a grande cidade. A cidade torna-se criadora e concentradora de
pobreza, com capacidade também de atrair e manter gente pobre, ainda
que muitas vezes em condi¢des subumanas.

Segundo Milton Santos (1996), o processo de urbanizagao do Brasil
pode ser dividido em algumas etapas:

1. No primeiro momento, que durou muitos séculos, o Brasil urbano
era um grande arquipélago formado por subespagos que evoluiram

2 De acordo com Neves e Helal (2007), insulamento burocratico significa o
distanciamento entre o Estado Burocratico moderno e a sociedade.
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segundo logicas proprias, ditadas em grande parte por suas relagdes com o
mundo exterior. Esses subespacos tinham entre si escassa relagao, muito
em funcao das dificuldades de comunicagao. As cidades teriam uma zona
de influéncia limitada.

2. Esse quadro é relativamente quebrado a partir da produgao do café
quando o estado de Sao Paulo torna-se polo dindmico de uma vasta drea. A
integracao territorial limita-se ao Sudeste e ao Sul.

3. Uma terceira fase foi inaugurada com o processo de
industrializagao das décadas de 1940 e 1950, quando o mercado nacional
unico se constitui. A industrializagao ativou o processo de urbanizagao na
medida em que formou um mercado nacional, expandiu o consumo, criou
a necessidade de integrar o territorio e proporcionou o crescimento
demografico das cidades. O “Milagre Economico” da década de 1970
intensifica ainda mais o fendmeno da metropolizacao.

A urbanizagao se generalizou no territério nacional em fungao do
processo de industrializagao e da evolugdo dos meios técnico-cientificos
(meios de comunicagao, de transporte, etc.), que viabilizaram a construgao
de espagos urbanos articulados.

Importante salientar que dentro do pensamento de Milton Santos
(1996), os conceitos de industrializacao e urbanizagao estao intimamente
ligados, uma vez que o primeiro ndo se resume a simples criagao de
atividades industriais. O autor entende a industrializagdo como processo
social abrangente que inclui: a formacdo de um mercado interno, a
integracao dos espagos, a expansao do consumo, a terceiriza¢do e o proprio
processo de urbanizagao.

Todo esse processo de concentracao da populacao nas grandes
cidades, que comegou na década de 1940, levou a uma explosdao da
demanda por habita¢des urbanas. Todavia, historicamente, a aquisi¢ao de
uma moradia regular no mercado imobilidrio formal sempre foi um sonho
muito distante da realidade das familias de baixa renda?.

Como bem observou a pesquisadora Monica Maria Cadaval Bedé
(2006), as familias de baixa renda, que se veem impossibilitadas de
solucionar o problema da moradia no ambito do mercado imobilidrio
convencional, langcam mao de estratégias alternativas, tais como: aquisi¢ao
de terrenos irregulares ou ocupagdes (ambas muitas vezes em areas de

3 Ver CARNEIRO et.al. (2010) e CARNEIRO; SOUZA, 2007.
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risco), autoconstrucao, moradias improvisadas e coabitagao de familias. De
acordo com Bedé:

..a maior parte das estratégias citadas resulta na
formagao de assentamentos habitacionais precarios,
que geralmente concentram problemas relativos a
insalubridade, situagdes de risco geologico-
geotécnico, condigoes inadequadas de
acessibilidade e irregularidades urbanisticas. Os
assentamentos habitacionais precdrios funcionam
como focos de geragao de processos de degradagao
ambiental e de violéncia que afetam ndo sé seus
moradores mas a populagdo da cidade como um
todo (BEDE, 2006, p.18).

As cidades brasileiras caracterizam-se pela profunda desigualdade
social e pela total auséncia de planejamento urbano, que acabou por gerar
inumeros assentamentos precdrios e um déficit habitacional gigantesco.

A falta de alternativas habitacionais, gerada pelo intenso processo
de urbanizagdo, baixa renda das familias, apropriacdo especulativa das
terras urbanizadas e inadequacdo das politicas de habitacdo, levou um
contingente significativo da populagao a viver em assentamentos precarios
e informais.

Esses assentamentos precdrios se caracterizam pela informalidade
na posse da terra, auséncia ou insuficiéncia de infraestrutura,
irregularidade no processo de ordenamento urbano, falta de acesso a
servigos publicos, moradias com graves problemas estruturais e/ou
situadas em 4reas de risco. Estes dois ultimos problemas ocorreram em
decorréncia direta da autoconstru¢do de moradias sem apoio técnico e
institucional.

A cidade informal cresce a taxas muito superiores as da cidade
formal, evidenciando a incapacidade do mercado e do setor publico de
viabilizarem alternativas mais adequadas. Loteamentos irregulares e
ocupagdes espontaneas sao abertos em areas periféricas ou com restri¢ao a
urbanizagao (como areas de risco e de prote¢ao ambiental), dando origem
as favelas, vilas, alagados, palafitas, entre outras modalidades precarias de
moradia.
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Esse modelo, baseado no trindmio assentamento precario,
autoconstru¢ao e moradia propria, que caracterizou o forte processo de
urbanizacdo da segunda metade do século XX, continua presente em todas
as regides do pais nos dias de hoje.

Sendo assim, as politicas publicas de habitagao popular sao centrais
para a constru¢do de um pais mais justo, tendo impactos importantes em
outras areas como a da saude, por exemplo.

Participacao Social e a Questio Habitacional no Brasil

Historicamente, poderiamos dizer que o Brasil é um pais com baixa
propensao associativa em comparagao com os Estados Unidos da América,
essa constatacao € corroborada pela leitura de Aléxis de Toqueville, Vitor
Nunes Leal, e Roberto da Mata respectivamente nas seguintes obras: “A
Democracia na América”, “Coronelismo, Enxada e Voto” e “A casa e a
Rua”.

O processo de formacao do Estado Nacional Brasileiro esteve muito
ligado as relagdes verticalizadas, marcada pelo patriarcalismo, pelo
clientelismo e pelo mandonismo local. No primeiro momento democratico
da historia brasileira (1946-1964) a pouca literatura existente aponta para
um reduzido nimero de associagdes civis. O aparato estatal brasileiro
sempre foi fortemente intervencionista tanto no campo econémico quanto
no campo societario.

Foi apenas durante o processo de redemocratizagao, mas
especificamente a partir da década de 1970, que se pode observar um real
crescimento do associativismo civil com uma caracteristica mais autobnoma
e democratica. Comecga-se a estabelecer a nocao de demarcacgao entre
sociedade civil e Estado e observa-se um crescimento expressivo das
associagdes civis, principalmente nas capitais da regiao sudeste*.

Em um periodo muito curto, do inicio da redemocratizagao até os
anos 2000, partiu-se de uma tradi¢ado associativa inexistente para um
cendrio em que a sociedade civil tem um papel fundamental nas politicas
publicas. Esse crescimento tem como marco histérico a promulgacao da
Constituicao Federal de 1988, que abriu a possibilidade institucional de

4 Ver Leonardo Avritzer (2000) no texto “Sociedade Civil e Participagao Social no
Brasil”.
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participacao da sociedade civil e descentralizou as politicas. Essas duas
mudangas sao complementares na medida em que a descentralizacao, por
um lado, fortaleceu os municipios em termos financeiros e institucionais, e
por outro, deu condi¢Oes reais para a participagao popular. No entanto,
desenvolver um desenho participativo no ambito municipal é muito mais
simples que fazé-lo nacionalmente.

O processo de redemocratizagao gerou uma legislacao participativa
bastante ampla no pais. Existem inumeras instancias de participacao
popular, comissdes e conselhos de composi¢ao mista e paritaria (poder
publico, sociedade civil e em alguns casos o setor privado) que exercem um
papel fundamental na implementagdo e acompanhamento de politicas
publicas no Brasil. Do ponto de vista da engenharia institucional, o Estado
brasileiro é formalmente muito permeavel a participacao popular.

Leonardo Avritzer aponta a

..presenca na cena politica no Brasil de uma
sociedade civil que se organizou autonomamente
em relacdo ao Estado no final dos anos 1970, que
reinvindicou parceria nas politicas publicas nos
anos 1980 e que expandiu fortemente a sua presenga
nessas areas nos anos 1990. No entanto, essa
sociedade civil reproduz desigualdades e
heterogeneidades préprias da sociedade brasileira.
Cabe ao Estado, em parceria com essa sociedade
civil, oferecer incentivos que possam tornar a
sociedade civil brasileira mais homogénea no que
diz respeito a sua presenca na sociedade brasileira
(AVRITZER, 2000, p. 33).

No caso especifico da politica habitacional e urbana, a génese do
movimento popular de luta por moradia estd muito ligada a atuacao da
Igreja Catodlica. Segundo Ana Maria Doimo, “desde o final dos anos 1960 a
Igreja ja vinha investindo na organizacdo de moradores em torno da
moradia” (DOIMO, 1995, P. 101).

Com esse intenso apoio da Igreja, o movimento sobreviveu durante
o periodo da ditadura militar e manteve-se forte e atuante durante o
processo de redemocratizagao da década de 1980, entrando nos anos 1990
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com muito folego, buscando uma maior articulacdo com outras
organizacdes da sociedade civil, tais como universidade e sindicatos. De

acordo com Ana Doimo:

Em mar¢o de 1991, depois de 16 meses de
preparacao e de consultas nas paroquias e
comunidades, a Assembleia Arquidiocesana de Sao
Paulo, que reuniu 500 delegados — padres, freiras e
leigos - aprova a moradia como prioridade niimero
1 para a atuagao da Igreja. E, no ano de 1993, a
CNBB definiu o problema da moradia como tema
da Campanha da Fraternidade. (DOIMO, 1995, P.
105).

Também entre a década de 80 e inicio de 90 surgem os principais

movimentos nacionais de luta por moradia:

» Uniao Nacional por Moradia Popular
(UNMP). A UNMP iniciou sua articulagao em 1989
e consolidou-se a partir do processo de coletas de
assinaturas para o primeiro Projeto de Lei de
Iniciativa Popular que criou o Sistema, o Fundo e o
Conselho Nacional por Moradia Popular no Brasil
(Lei 11.124/05)>.

>  Movimento Nacional de Luta por Moradia
(MNLM). “O MNLM foi criado em 1990, a partir do
I Encontro Nacional dos Movimentos de Moradia.
Materializou-se depois das grandes ocupagoes de
areas e conjuntos habitacionais nos centros urbanos,
deflagradas principalmente na década de 80”
(FERREIRA, 2012, P. 4).

> Confederacdo Nacional das Associagbes de
Moradores (CONAM). A CONAM foi fundada no
dia 17 de janeiro de 1982 e tem como papel
organizar as federagdes estaduais, unides
municipais e associagdes comunitdrias, entidades de
bairro e similares®.

5 Mais informacgdes ver site da entidade: http://www.unmp.org.br/.

¢ Mais informacgdes ver site da entidade: http://www.conam.org.br/.
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>  Central dos Movimentos Populares (CMP). A
CMP teve origem em 1980, quando foi constituida a
Articulacao Nacional dos Movimentos Populares e
Sindicais (ANAMPOS). No final da década de 80,
no seu 8 Congresso, a ANAMPOS foi dissolvida,
dando lugar a Comissdao pro-Central de
Movimentos Populares. Em outubro de 1993 foi
realizado o Congresso de fundagao da CMP, que
tem como proposta a unificagio dos diversos
movimentos populares: movimentos de negros,
mulheres, moradia, cultura, radios comunitarias,
indigenas, dentre outros ”.

Essas quatro entidades tém assento no Conselho das Cidades e
estdo articuladas ao Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), que
existe desde 1987 e estd organizado em todas as regides do Brasil.

O FNRU surgiu do Movimento Nacional de Reforma Urbana
(MNRU), que se constituia numa “ampla frente de mobiliza¢ao no periodo
da Assembleia Constituinte” (BRASIL, 2011, P. 4).

De acordo com a pesquisadora Flavia Brasil (2011), tanto o MNRU
quanto o FNRU nao chegaram a se institucionalizar como organizagoes
formais. Entretanto, mesmo preservando tragos informais, esses atores
coletivos (em especial o FNRU) apresentam uma grande longevidade e
uma ampla capacidade de mobilizagao e de influéncia, tanto nos processos
decisorios quanto no marco legal das politicas urbanas brasileiras.

O FNRU se fundamenta a partir de trés principios fundamentais.

» O primeiro deles é o Direito a Cidade, que se
traduz em: direito a moradia digna, aos meios de
subsisténcia, a0 saneamento ambiental, a satide, a
educagdo, ao transporte publico, a alimentagao, ao
trabalho, ao lazer e a informacao.

> O segundo principio é o da Gestdo
Democratica das Cidades, ou seja, os cidadaos tém

7 Mais informacoes ver: http://www.forumreformaurbana.org.br/.
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que participar das decisdes fundamentais para o
futuro das cidades.

» O terceiro principio é o da Funcao Social da
Cidade e da Propriedade, segundo o qual o espago
das cidades tem que servir, antes de tudo, aos
interesses coletivos das grandes maiorias.

Os movimentos ligados a reforma urbana protagonizaram avancos

que foram incorporados pelo Estado. Entre esses avancos pode-se destacar:

1. A inclusao do direito a moradia como um
direito social fundamental na Constituicao Federal
de 1988;

2. A aprovagao do Estatuto da Cidade em 2001;
3. A criagdo do Ministério das Cidades, cuja
engenharia institucional abre espago para
participacdo da sociedade «civil a partir da
Conferéncia Nacional das Cidades (CNC) e do
Conselho das Cidades (Concidades);

4. A instituicdo do Sistema Nacional de
Habitacao de Interesse Social e do Fundo Nacional
de Habitacao de Interesse Social.

Participacao Popular e Politica Habitacional em Belo Horizonte
Belo Horizonte foi inaugurada no dia 12 de dezembro de 1897 como

uma cidade que representava os novos tempos da republica, pois era o
fruto de um planejamento técnico simbolizando a ordem e o progresso. De
acordo com Joao Antonio de Paula e Roberto Luis de Melo Monte-Mor:

38

A construcao de Belo Horizonte é o resultado de
uma conciliagio que realiza a aglutinacao de
monarquistas liberais e dos republicanos, que tera
como resultado politico maior numa hipostasia: a
apresentacao da nova capital mineira, seu tracado
geométrico sua modernidade arquitetonica, como o
maximo do projeto republicano (PAULA; MONTE-
MOR, 2001, p. 30).
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Todavia, Belo Horizonte ¢ uma cidade que nasceu marcada por um
profundo dualismo: de um lado encontra-se a “cidade formal”, pensada e
planejada dentro da racionalidade cientifica que marcou o século XIX8; de
outro, a “cidade informal”, que extrapolou o que tinha sido planejado.

A cidade foi planejada rigidamente do ponto de vista da engenharia
e do urbanismo vigentes na época da sua construgao (entre 1893 e 1897),
com a angulagao precisa das ruas, a disposi¢ao simétrica dos quarteirdes e
uma separagao e organizagao do espago urbano. Todavia, essa organizagao
desconsiderou totalmente os aspectos sociais. O projeto da nova capital
ignorou a organizagao social existente anteriormente e nao previu espacgo
para os trabalhadores que iriam construi-la. Sendo assim, as primeiras
favelas surgiram enquanto a cidade ainda estava em construgao e os
trabalhadores, como nao tinham moradia, se instalaram nas proximidades
das obras. A cidade estava sendo construida para uma populagao
constituida basicamente de funciondrios publicos, proprietarios e
comerciantes da antiga capital do estado®. Os trabalhadores eram vistos
como uma populagao tempordria.

De acordo com Afonso e Azevedo (1988), a nova capital de Minas
Gerais, em seus primeiros anos, defrontava-se com o seguinte problema:
por um lado, uma zona urbana dotada, em parte, de infraestrutura, mas
esvaziada'?, isto €, um plano urbanistico desprovido de cidade; por outro as
zonas suburbana e rural muito povoadas, mas carecendo de servigos
basicos e demandando-os da prefeitura. A ocupagao da nova capital se deu
da periferia para o centro.

De acordo com Berenice Martins Guimaraes (1992), quando o
projeto da nova capital comegou a se tornar realidade, o poder publico
comega a regulamentar a situagao das invasoes visando retirar a populagao
pobre da parte nobre da cidade'’. Nesse sentido, a prefeitura designou um

8 O engenheiro encarregado do projeto e da obra da nova capital, Aarao Reis, era
um homem de profunda convicgao positivista.

9 Isso ndo significa que Belo Horizonte foi criada para ser uma cidade de
funcionarios publicos. Desde o inicio havia a intengao de industrializa-la, mas
devido a varios fatores esse processo comegou apenas na década de 1940.

10 Devido ao alto valor dos terrenos e as exigéncias urbanisticas.

11 O surgimento das favelas nas areas nobres da cidade se deu devido aos vazios
que 14 se encontravam. Os altos precos dos terrenos no centro empurravam a
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local para moradia dos trabalhadores e promoveu a primeira remogao de
favelas em 1902. A nova capital nasceu com um cardter claramente
segregacionista: as elites politicas e econdmicas no centro da cidade; e a
populagao pobre na periferia ocupada desordenadamente. Segundo Afonso
e Azevedo (1988)

Paralelamente ao desfavelamento, o poder publico
comegou a se preocupar com a localizacao das
camadas de baixa renda, destinando, as mesmas,
areas especiais fora do centro urbano. Exemplo
disso € o Decreto 1.516, de 2 de maio de 1902, que
destinava a 8° se¢ao urbana (atual Barro Preto) para
a construcao da primeira vila Operdria da Capital
(AFONSO; AZEVEDO, 1988, p. 113).

Todavia, mesmo essa area designada para os trabalhadores
rapidamente tornou-se incapaz de absorver o constante fluxo de
populagdo, muito em razdo da especulagio imobilidria que sempre
caracterizou Belo Horizonte. Sendo assim, estabeleceu-se a seguinte
dindmica entre o poder publico e a populagdo pobre da cidade: os
trabalhadores eram obrigados a ocupar as dreas mais desvalorizadas ou
areas onde a mao-de-obra era necessaria, até o momento em que seriam
retirados pela prefeitura quando o crescimento da cidade tornava
valorizada aquela area.

Todas as favelas que existiam na parte nobre da cidade foram
removidas e a populacdo expulsa para locais mais distantes. Com o tempo,
até as favelas mais distantes passaram a ser alvo de remogdes, com o
argumento de que seriam realizadas obras de natureza urbanistica e de
saneamento basico. Comeca-se a desenvolver a imagem de que essas dreas
seriam foco de epidemias e de criminalidade. Muitas vezes, a populagao
removida voltava a ocupar a mesma d4rea como estratégia de resisténcia.
Para Berenice Martins Guimaraes, essa foi a dindmica da cidade nos seus
primeiros 30 anos.

Até o fim da Republica Velha, o tratamento das areas de favelas era
quase puramente repressivo. Merecem destaque, no entanto, as primeiras
tentativas de organizacdo da populagao periférica, que ocorreram ao longo

populacao para a periferia desprovida de bens ptblicos. Parte da populagdo pobre
resolveu esse impasse ocupando areas vazias dentro da cidade formal.
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da década de 1930, inclusive com tentativas de disciplinar o mercado
imobilidrio em Belo Horizonte.

Com a implantacao do Estado Novo'?, no qual vigorou o pacto
populista, o estado passou a responder a algumas demandas das camadas
populares, porém o fez mantendo o controle sobre as manifestagdes
populares que, segundo Afonso e Azevedo (1988), foram completamente
desmobilizadas. O estado populista concentrou esfor¢os na regulacao das
relagdes de trabalho, ndo respondendo as necessidades de infraestrutura
urbana na periferia, o que s6 agravou o problema. Além disso, a politica do
desfavelamento continuou.

O problema das favelas em Belo Horizonte agravou-se a partir das
décadas de 1940 e 1950, devido ao processo de industrializagao pelo qual
passou o Brasil. Dessa forma, intensificou-se o fluxo migratoério para as
cidades do sudeste, Belo Horizonte entre elas, com isso o centro urbano da
capital foi sendo ocupado em um ritmo superior a oferta de infraestrutura.
Se na cidade formal a situagdo se deteriorou rapidamente, nas areas
favelizadas a situagao era cadtica, e ainda com um agravante: a questao das
areas pobres da cidade era tratada como um problema policial. A solugao
para as favelas continuava sendo sua erradicagao. Apesar de ainda existir
muita repressdo, nesse periodo a populagdao pobre de Belo Horizonte
conseguiu abrir espago para suas reivindicacoes através das Associa¢des de
Defesa Coletiva (ADC). Também multiplicaram-se as organizagoes
populares que contavam com o apoio de setores progressistas da Igreja
Catolica. Em Belo Horizonte, esses movimentos fortaleceram-se tanto que
conseguiram eleger um candidato’® a prefeitura comprometido com os
problemas das favelas.

Essa nova administragao criou, em 1955, o Departamento Municipal
de Habitagdo e Bairros Populares (DBP), com o objetivo de construir
habitagdes populares a baixo custo, destinadas prioritariamente a atender a
populacao favelada do municipio. Mas a politica das remogdes continuava
sendo o carro chefe.

Na década de 1960 houve intensa movimentagdo da populagao
favelada de Belo Horizonte, muitas passeatas e invasoes de terrenos. Esses
movimentos contavam com o apoio de politicos de esquerda e de alguns
setores da Igreja Catdlica. Em 1963 o governo do Estado de Minas Gerais,

12 Periodo entre 1937 e 1945.
13O candidato era o empresario da construcao civil chamado Celso Melo Azevedo.
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em resposta as reivindicacdes do movimento dos favelados, propds a
constru¢gao de conjuntos habitacionais, bem como a urbanizacdo de
algumas favelas em Belo Horizonte.

Contudo, com o golpe militar de 1964, todas as iniciativas para
melhorias nas favelas retrocederam, voltaram a ser objeto de agao policial e
as associagoes de favelas foram declaradas subversivas. Segundo Afonso e
Azevedo:

Em dezembro de 1965 foi criado um o¢rgao de
assessoria ao DBP, os Servigos Municipais para
Desfavelamento das Areas Urbanas e Suburbanas,
que em trés meses de existéncia derrubou mais
barracoes que o DBP fizera em 10 anos de existéncia
(AFONSO; AZEVEDO, 1988, p. 119).

A tnica forma de resistir ao desfavelamento era a via juridica, que
contava com o apoio do Departamento de Assisténcia Juridica da
Faculdade de Direito da UFMG. Em 1971, a DBP foi substituida pela
Coordenacao de Habitacdo de Interesse Social de Belo Horizonte
(CHISBEL): um orgao voltado exclusivamente para o desfavelamento. Em
12 anos a CHISBEL removeu 10 mil barracos em diversas dreas da cidade.
As remocgOes eram feitas mediante indenizagdes que, via de regra, eram
insuficientes para a aquisi¢do de um terreno, obrigando a populacdo a
formar novas favelas em locais mais distantes.

J& em um contexto de crise do “Milagre Brasileiro”, somado ao
aumento das pressoes populares em decorréncia das grandes enchentes de
1979 e 1982, os problemas de infraestrutura urbana das favelas voltaram a
ganhar visibilidade. Do ponto de vista organizativo, em meados de 1974
surge a Pastoral das Favelas que buscava congregar os diversos grupos
ligados a0 movimento dos favelados'*. Também merece destaque a agao da
Uniao dos Trabalhadores Favelados — UTP.

No periodo de redemocratizagao, os movimentos dos favelados se
fortalecem e o estado comega a reconhecer o direito da populagao
permanecer na drea ocupada. Um exemplo disso € a criagdo do Programa

4 Umas das figuras centrais da Pastoral da Favela foi o Padre Piggi, ainda hoje
muito atuante na regiao norte da cidade.
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de Desenvolvimento de Comunidades’® (PRODECOM) do governo
estadual. Gradativamente, a favela deixou de ser considerada como um
fendmeno provisdrio e comegou a ser reconhecida como parte do préprio
processo de urbanizacdo desenfreada das grandes cidades, comegando a
surgir discussOes e propostas de se enfrentar esse problema a partir da
permanéncia dessas populagdes nos seus locais de moradia, com a
urbanizacdo das respectivas areas. Nessa nova abordagem, o conceito de
urbanizacdo ¢ ampliado, abrangendo a implantacao de infraestrutura
urbana completa (postos de satde, escolas, creches, regularizacao
fundiaria).

O ano de 1983 também foi um marco para a questdo das favelas em
Belo Horizonte pois, nesse ano, a Camara dos Vereadores aprovou o
Programa Municipal de Regularizagio de Favelas (PRO-FAVELA), que
representou “um instrumento através do qual o poder publico reconhecia
de forma explicita, o direito do favelado a propriedade de sua moradia”
(GUIMARAES, 1992, p. 15). A lei foi aprovada rapidamente, mas sua
regulamentagao se arrastou por quase dois anos, exigindo muito esforgo
dos movimentos populares interessados na questao.

Para implementar o PRO-FAVELA, foi criada a Companhia
Urbanizadora de Belo Horizonte (URBEL), que passou a ser o orgao
responsavel pelas questdes relacionadas a habitacao popular e as favelas:
construgao de unidades habitacionais, urbaniza¢do, regularizagdo e até
mesmo a remogao nos casos em que for necessario.

Todo esse processo que culminou na criagdo 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. A
questao habitacional passa a ser encarada como algo mais abrangente que a
simples moradia, incluindo também acesso aos servigos publicos'. Essa

15 O PRODECOM representou um marco na politica voltada para as favelas
promovendo a urbaniza¢ao das areas com a legalizacdo da posse e a participacdo
das comunidades ali residentes.

16 Dentro desse entendimento, a prefeitura passa a desenvolver planejamentos
integrados (chamados de Planos Globais Especificos) envolvendo as questdes
fisicas (saneamento, urbanismo, geologia, etc.), sociais (acesso aos servigos publico
de educacgdo, saude , assisténcia social, seguranca; inser¢do no mercado de
trabalho; associativismo) e juridicas (situacdo da posse fundidria com vistas a
regularizagao da posse).
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nova concepg¢ao vem acompanhada da convic¢ao de que a participagao dos
moradores ¢ uma condicdo sine qua nom para o desenvolvimento de
politicas urbanas eficazes.

Todavia, apesar de todo esse historico, a emergéncia de uma politica
municipal de habitagao so passa a ser possivel apos a faléncia do Sistema
Habitacional erguido durante o periodo militar. A extingdo do BNH
representou o fim de uma concepcao de intervencao estatal centralizada,
fazendo com que as instancias subnacionais implementassem politicas
locais, a partir de um processo que pode ser chamado de descentralizacao
por auséncia” (ARRETCHE, 2000).

Dentro do grande movimento de descentralizagao nas décadas de
80 e 90, a Politica Municipal de Habitagao do municipio de Belo Horizonte
surge em 1994, inaugurando “mecanismos e instrumentos de participagao
direta da populacdo organizada no processo de tomada de decisao”
(RIBEIRO, 2001, p. 13).

A Politica Municipal de Habitacao de Belo Horizonte foi gestada
durante a administragao da Frente BH Popular (1993 — 1996), cujo prefeito
era o Sr. Patrus Ananias, do Partido dos Trabalhadores (PT). A partir desse
momento, a participacdo popular foi incorporada na gestao da cidade
através de diversos mecanismos, em especial o Or¢camento Participativo
(OP), o Orgamento Participativo da Habitagao (OPH), O Conselho
Municipal de Habitagdo (CMH), o Fundo Municipal de Habitagao Popular
(FMHP) e as Conferéncias Municipais de Habitagao.

Entre os principios basilares da politica estavam a vinculagdo da
politica habitacional com a politica urbana e a gestdo democratica,
assegurada por canais formais de participagao da populacao organizada,
em todas as etapas do empreendimento.

No que tange o gerenciamento dos empreendimentos, as formas
elencadas foram a gestdo publica, a co-gestao e a autogestao. Salienta-se
que esta ultima era vista como a forma preferencial, em fungao de
apresentar um custo mais baixo e viabilizar uma real participagao popular
em todas as etapas do empreendimento, auxiliando no “crescimento social
e politico dos individuos e grupos sociais enquanto cidadaos no exercicio e
conquista de seus direitos” (RIBEIRO, 2001, p. 49).

17 Forgar a elevacdo da participacao dos niveis subnacionais pela auséncia de
recursos do governo federal.
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No que se refere a producao habitacional, a orientacdo da politica é
priorizar as demandas coletivas organizadas em movimentos de luta pela
moradia. Além de estarem associadas ao Movimento de Luta por Moradia,
como condi¢gdo para serem beneficiadas por unidades habitacionais
produzidas pela politica municipal, as familias deveriam se enquadrar em
outros critérios: possuir renda de até 5 saldrios minimos, residir no
municipio ha mais de 2 anos e nao terem sido beneficiadas anteriormente
pela politica.

A figura abaixo mostra a configuragao atual da Politica Municipal
de Habitagdo, com todos os programas e instrumentos de planejamento que
a compoem. Ressaltando que nao é objetivo deste artigo entrar nos detalhes
de todos os pontos da politica.

FIGURA 1 - Principais Programas da Politica Municipal de Habitacao do
Municipio de Belo Horizonte

; Programa : : :
Progana : de Reassentamento ~ : : ;r:)gl:aSmAa H Orcamento
: ¢ em Fungdo de Risco  : : : Participativo
VILA VIVA i ouObras Piblicas  : :

MORADIA OP VILAS

z Programa de
s POLITICA MUNICIPAL REGULARIZA-
PGE DE HABITA(}AO CAO FUNDIARIA

Programa P de
§ o Estutralem CONTROLE ol

Déficit Qualitativo - Déficit Quantitativo

Fonte: Prefeitura Municipal de Belo Horizonte (2013).

Enfatizando a questdo da produgao habitacional, o Orgamento
Participativo da Habitagao surgiu dentro dos processos de discussao do OP
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de 1995. No inicio da década de 1990, o movimento de luta por moradia
demostrava uma grande capacidade de mobilizagao, contando com o apoio
da Igreja Catodlica'® e utilizando a estratégia da ocupagao de terrenos como
forma de pressao. As liderangas do movimento reconheceram no OP uma
oportunidade para disputar e ganhar recursos para produgao de moradias.
Essa estratégia colocava o poder publico municipal diante de dois dilemas:
primeiro, os recursos destinados para o OP nao comportariam a demanda
do movimento de luta por moradia. Além disso, corria-se o risco de
concentrar recursos na producao habitacional, em fungao da grande
capacidade de mobilizagdo do movimento, em detrimento das obras de
infraestrutura.

O segundo dilema, ainda mais complexo, dizia respeito a natureza
dos bens produzidos. O OP teria como objetivo definir prioridades
orcamentarias visando atender o maior numero possivel de pessoas;
entretanto, as unidades habitacionais sao bens de apropriagao individual.
Sendo assim, surgiu o debate: “como conjugar numa mesma arena de
discussao e deliberagdo publica a destinagdo de recursos para bens de
natureza coletiva e aqueles apropriados de forma particular?” (MELO,
2008, p. 49).

Apoés um amplo debate dentro do Conselho Municipal de
Habitagao, decidiu-se por instituir um Orc¢amento Participativo exclusivo
para produgao habitacional, com dotagao or¢amentdria propria (RIBEIRO,
2001).

A institui¢do do OPH em Belo Horizonte esta associada a grande

capacidade de mobilizagao e pressao do movimento popular de luta por
moradia. O OPH é o reconhecimento formal, por parte do poder publico
municipal, da legitimidade e da forca organizativa do movimento.
Em termos da dinamica de funcionamento, o OPH destinava “um
montante de recurso a ser disputado por todos os grupos de sem-casas
devidamente inscritos e que participavam efetivamente de todas as etapas
que envolvem o processo de discussao e aprovagao publica” (MELO, 2008,
p- 51).

O Programa sofreu diversas alteracdes ao longo de sua existéncia,
mas, de maneira geral, seguia os seguintes tramites.

18 No ano de 1993 a Campanha da Fraternidade teve como mote o lema “Onde
Moras?”
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1. A Secretaria de Planejamento define o
montante de recursos para cada edigao do OPH;

2. O Conselho Municipal delibera sobre a
distribui¢do dos recursos, forma de gestao e
calenddrio para realizagao das plendrias regionais e
do Férum de Habitacao;

3.  Credenciamento dos nucleos de luta por
moradia que apresentam a relacao de associados
neles inscritos;

4.  Assembleias regionais para apresentar as
deliberagoes do Conselho Municipal de Habitagdao
(volume de recursos, sua forma de distribuicao,
etc.), balanco da Politica Habitacional do municipio
e eleicao dos delegados para o Forum de Habitagao
(o numero de delegados de cada nucleo é calculado
de acordo com o numero de associados
apresentados no ato da inscricao. Apds 1998 a
presenca nas assembleias também passou a ser um
critério);

5. No Forum da Habitagdo, os delegados
definem os critérios e normas para distribuigao dos
recursos e elegem os membros da COMFORCA"™ de
Habitagdo, que tera a atribuicdo de fiscalizar a
aplicagdo do recurso.

Os nucleos de luta por moradia ainda detinham a “prerrogativa de
escolher, dentre os seus associados, aqueles que preencherao as vagas
conquistadas na discussao publica do OPH” (MELO, 2008, p. 52). Sendo
assim, os nucleos eram uma instancia fundamental dentro da politica
habitacional de Belo Horizonte, gozando de grande autonomia com relagao
ao estabelecimento dos critérios de distribui¢ao das unidades.

Essa autonomia dos ntcleos gerou diversas denuncias sobre a falta
de critérios claros para a definicdo das familias a serem beneficiadas®.

19 Comissao de Acompanhamento e Fiscalizagdo da Execugao do Orcamento
Participativo.

20 De acordo com Antonio Melo foram recorrentes dentincias de escolhas
ilegitimas envolvendo: favorecimento de familiares, comercializacdo de vagas,
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Tanto que foi necessaria a criagdo de uma Comissao de Etica cuja funcio é
averiguar os casos de denuncias e, quando pertinentes, leva-los ao
conhecimento da COMFORCA e do Conselho Municipal de Habitacao.

Segundo Frank Ribeiro (2001), as relagdes horizontais estabelecidas
pela Politica Municipal de Habitacao de Belo Horizonte contrastam com as
relagbes verticais, baseadas em valores politicos tradicionais, que se
estabeleceram nas dinamicas internas de alguns ntcleos.

A autonomia e a independéncia dos nucleos no processo de
distribuicao das unidades habitacionais proporcionaram situagoes de
mandonismo, por parte de alguns coordenadores, que se configuraram, nas
palavras de Frank Ribeiro (2001), em uma situagdo de “neoclientelismo
urbano”.

A intensdo deste trabalho nao é fazer uma andlise minuciosa do
Orgamento Participativo da Habitagao?!, mas apenas contextualizar os
conflitos e contradi¢cdes de um experimento participativo aos moldes do
que foi gestado na politica habitacional do municipio de Belo Horizonte.

Consideragoes Finais

A ideia de implementar, planejar ou fiscalizar uma politica com a
participacao da sociedade apresenta muitas dificuldades e desafios. Muitas
vezes essa participagdo nao é decorrente de uma consciéncia civica,
organizada espontaneamente para defender os interesses da coletividade.
O que se percebe em alguns casos € a participagdo como fruto de uma
exigéncia da legislacao. Nesse caso, a capacidade do Estado para induzir ou
potencializar a participacdo ou o associativismo civil € uma premissa
polémica.

Um “simples” arranjo institucional nao pode sozinho “criar” a
participagdo. Eventualmente, as instituicdes podem potencializar certos
tragos da cultura politica participativa onde ela ja existia. Tradi¢Oes prévias
de associagdo afetam profundamente a eficiéncia dos arranjos institucionais
participativos.

Essa foi a grande conclusao a que chegou Robert Putnam (1996) em
seu famoso livro “Comunidade e Democracia a experiéncia da Itdlia
moderna”. Segundo o autor, reformas institucionais nem sempre alteram

favores sexuais, falsificagdo de atas de indicagdo de associados e processos de
indicacdo sem a realizacao de assembleias (MELO, 2008, P. 53).
21 Para maiores detalhes sobre o OPH ver RIBEIRO (2001) e MELO (2008).
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padroes fundamentais da politica. Para Putnam, a eficicia de uma
instituicao € profundamente afetada pelo contexto social, que por sua vez é
construido historicamente.

Em outras palavras, a eficiéncia de arranjos participativos
dependeria do capital social da comunidade. Importante destacar que
Putnam entende que capital social?? “diz respeito a caracteristicas da
organizacao social como confianga, normas e sistemas, que contribuam
para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as agdes coordenadas”
(PUTNAM, 1996, p. 177).

Putnam acredita que:

Uma caracteristica especifica do capital social —
confianga, normas e cadeias de relagdes sociais — € 0
fato de que ele normalmente constitui um bem
publico, ao contrario do capital convencional, que
normalmente ¢ um bem privado. Por ser um
atributo da estrutura social em que se insere o
individuo, o capital social ndo € propriedade
particular de nenhuma das pessoas que dele se
beneficiam (PUTNAM, 1996, p. 180).

Segundo Putnam, o sucesso de politicas publicas, de governos, e até
mesmo da economia, pode ser largamente explicado pela progressiva
acumulacao de capital social. E, para ele, a forma essencial de capital social
sdo os sistemas de participagao civica (associagdes comunitdrias, partidos,
sindicatos, clubes desportivos etc.). Se uma sociedade é forte, o Estado e a
economia também serao fortes.

Essa concepgao apresenta trés problemas:

> A primeira é que ela parece insinuar que, “ao
se chegar ao ponto em que um alto indice de capital
social é encontrado, chega-se a férmula para a
resolugao de todos os problemas” (CIRENO, 2005,
p. 76);

»  Segundo, o argumento cai em uma tautologia:
as institui¢des sao eficientes devido ao alto estoque

2 Uma discussdo mais detalhada sobre o conceito de capital social pode ser
encontrada em PORTES (1998) SANTOS (2006), COLEMAN (1988), CIRENO
(2005), HIGGINS (2012).

Latitude, Vol. 9, n° 1, pp. 29-55, 2015 49



Participagao popular e politica habitacional em Belo Horizonte/MG

de capital social; e esse estoque continua alto devido
a eficiéncia das institui¢oes;

> Por altimo, ela parece fazer uma condenagao
eterna aos paises com baixo capital social,
estabelecendo um circulo vicioso no qual: o baixo
estoque de tradigao civica implicaria no fracasso das
politicas publicas, governos e economia e o fracasso
dessas dimensdes dificultaria a constitui¢ao ou
fortalecimento da tradicao civica.

Tendo em vista esses problemas mencionados acima e contrapondo-
se a condenagdo implicita, contida no argumento de Putnam (1996), Peter
Evans entende que os arranjos participativos nao devem ser
desconsiderados pelo fato de terem sido criados de cima para baixo e nao
terem ainda um “lastro” social. As institui¢bes participativas tém uma
grande importancia, pois elas podem, de alguma forma, “favorecer” a
participacdo. Para haver uma sinergia entre Estado e sociedade civil, a
existéncia de arranjos institucionais permedveis a participacao sao de fato
um componente importante, juntamente com niveis prévios de organizagao
societaria.

Em um primeiro momento, o arranjo institucional sozinho nao é
capaz de inaugurar um novo estilo de relagao entre Estado e Sociedade,
moldando o comportamento dos atores sociais (no caso, criando
participagao). A decisao de participar ou nao depende da interagao de uma
série de fatores sociais, institucionais e individuais (como escolaridade e
acesso a informagao). Mas, sem duvida alguma, o fato do Estado estar
aberto a participagao ja é um ponto positivo, pois pode criar condigdes para
que, com o passar do tempo, haja um maior enraizamento de formas de
organizagao popular.

Se, por outro lado, entendermos o conceito de capital social com um
viés mais instrumental, como um elemento estratégico para os individuos,
como fizeram Coleman e Bourdieu, também estar-se-ia perdendo uma
dimensao crucial: os problemas relacionados a agao coletiva (HIGGINS,
2012). Sendo assim, o capital social entendido como um recurso individual
nao contribui para trabalharmos o fendmeno da sinergia.

Tendo em vista o objetivo deste trabalho, analisar a interagao entre
Estado e sociedade civil dentro da politica habitacional, a melhor forma de
operacionalizar o conceito de capital social é entendé-lo através das redes
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sociais. Entender o capital social como as ligacdes entre as pessoas
deixando de lado uma concep¢ao mais estanque baseada na coesao
(HIGGINS, 2012). Nessa perspectiva, um aparato estatal que mantenha
uma densa teia de vinculos com grupos sociais diversos abre a
possibilidade de criagao e manutengao de uma sinergia.

Lembrando que, segundo Peter Evans (2004), esses vinculos
societarios devem vir acompanhados de “uma burocracia capacitada, de
selecao meritocratica e que siga carreiras que oferecam retornos de longo
prazo comparaveis aqueles oferecidos pelo setor privado” (EVANS, 2004,
p. 10). Isso geraria a autonomia fundamental para que os interesses
particulares nao subvertam os objetivos gerais.

A conjungdo de autonomia e parceria é fundamental, pois como
salientou Peter Evans:

Tanto a autonomia quanto a parceria podem
isoladamente produzir resultados perversos. Sem
autonomia, a distingao entre parceria e captura do
Estado desaparece. A autonomia sozinha nao
significa necessariamente um interesse no
desenvolvimento, tanto no sentido estreito de
crescimento econdmico quanto no sentido mais
amplo de melhoria do bem-estar. O segredo do
Estado desenvolvimentista se encontra no
amalgama destas duas dimensdes (EVANS, 2004, p.
93).

No caso da politica habitacional, a propria natureza do bem em jogo
(a moradia) e suas caracteristicas (uma necessidade universal, cara e de
apropriagao individual) fornecem um substrato propicio a participagao
social. O movimento popular por moradia teve, ao longo dos anos, uma
trajetoria consistente obtendo diversas conquistas, principalmente apds
2003, com a criacao do Ministério das Cidades e a instituicao de instancias
tais como o Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social, o Plano
Nacional de Habitacdo e o Conselho das Cidades que favoreceram a
sinergia entre sociedade civil e poder publico.

O caso da Politica habitacional, especificamente o tipo de politica
que se desenvolveu no municipio de Belo Horizonte, a partir de 1993, e no
Governo Federal, a partir de 2003, é um excelente exemplo de como o
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Estado pode transformar sua relagdo com a sociedade, trazendo novos
atores para o palco social. Todavia, uma vez 14, esses atores desenvolvem
suas proprias agendas, reformulando o processo de participacao levando a
resultados inesperados e, por vezes, indesejados.
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