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RESUMO

O presente artigo objetiva verificar a participacdo da sociedade civil nos processos de
formulacdo de politicas publicas de habitacdo, tendo como lécus o Conselho Municipal de
Habitacdo de Interesse Social (CMHIS) do Municipio de Florianépolis, Santa Catarina, Brasil.
Essa pesquisa qualitativa se caracteriza como estudo de caso e contou com analise
documental, observacdo ndo participante nas reunides do CMHIS e entrevistas realizadas
junto aos conselheiros. O estudo constatou que existe pouca incidéncia do Conselho em
termos de propostas de solucdes concretas aos problemas habitacionais existentes na cidade
embora se constitua como um espaco de didlogo, participacdo democratica e aprendizado
coletivo.

Palavras-chave: Conselho Municipal de Habitacdo; Participacdo; Sociedade civil; Politicas
publicas

RESUMEN

El articulo tiene por objeto verificar la participacidon de la sociedad civil en los procesos de
formulacion de politicas publicas de vivienda, teniendo como loco el Consejo Municipal de
Vivienda de Interés Social (CMHIS) de Floriandpolis, Santa Catarina, Brasil. Esta investigacion
cualitativa se caracteriza como estudio de caso y contd con analisis documental, observacion
no participante en las reuniones del CMHIS y entrevistas realizadas junto a los consejeros. Se
constatd que existe poca incidencia del Consejo en términos de propuestas de soluciones
concretas a los problemas habitacionales existentes en la ciudad aunque se constituya como
un espacio de participacion democratica.

Palabras clave: Consejo Municipal de Vivienda; Participacidn; Sociedad civil; Politicas publicas
ABSTRACT

This article aims to verify the participation of civil society in the processes of formulation of
public housing policies, with the Municipal Housing Council of Social Interest (CMHIS) of
Floriandpolis, Santa Catarina, Brazil, as a locus. This qualitative research is characterized as a
case study and counted on documentary analysis, non-participant observation in the meetings
of the CMHIS and interviews with the counselors. The study found that the Council has a little
impact in terms of proposals for concrete solutions to existing housing problems in the city,
although it constitutes a space for democratic participation and collective learning.

Key words: Municipal Housing Council; participation; Civil society; Public policy
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1 INTRODUGCAO

O presente trabalho busca contribuir para o debate sobre a participagao e controle dos
cidaddaos nos processos de elaboracdao das politicas publicas voltadas a habitagdo. A
problematica da habitacdo é complexa no Brasil e em seus Estados e Municipios. Existe um
déficit habitacional a ser sanado e a questdo da concepcdo, elaboragdo, implementacao,
abordagem técnica e juridica das medidas tomadas para efetivamente trazer solucdes, bem
como a forma que a populagdo é chamada a participar neste processo deve ser repensada
objetivando a maior horizontalidade possivel em relacdo a tomada de decisdo sobre o
problema da habitacdo. As politicas publicas, levadas a cabo pelo Estado, devem a todo o
tempo ser fiscalizadas e monitoradas pela populacdo, para que atinjam seus propdsitos e
beneficiem o maior niumero possivel de pessoas. O controle social, como instrumento
relevante para a democracia, permite que a populacdo esteja inserida de fato nas atividades
estatais, participando efetivamente nas decisdes das quais serd a beneficidria direta. Nesse
sentido,

O controle social pode ser um canal para que pessoas e organizagdes tenham mais e
melhores condigGes de dialogar, reivindicar, acompanhar, propor e realizar agées e

politicas com vistas a construgdao do bem comum, visando sociedades mais justas e
igualitarias (ABREU e SCHOMMER, 2016, p. 39).

A participagao social na vida politica concretiza-se através de uma série de institutos
presentes junto as variadas atividades desempenhadas pelo Estado. No Brasil, configura-se
hoje um Estado Democratico de Direito que possui sua atuagdo com base no Direito (na
Constituicdo Federal, nos principios gerais de Direito, nas leis e regulamentos) e objetiva
promover a liberdade, garantir os direitos humanos, aproximando cada vez mais a sociedade

do Estado (PEREZ, 2004).

A Administracdo Publica fica sujeita ao controle e fiscalizacdo dos cidadaos, conforme
se efetivam os institutos de participacdo popular, devendo estes estar em consonancia com

aquela e a estrutura juridica a qual esta submetida, visando o bem-estar da coletividade.

N3o restrita apenas a Administracdao Publica, deve haver também a participacdo da
sociedade nas demais atividades estatais, quais sejam, suas funcdes legislativas, por meio do

sufragio universal (participacdo na atribuicdo do poder aos representantes politicos) e na

Revista Eletronica de Estratégia & Negdcios, Floriandpolis, v.11, Edicdo Especial 1, Abril 2018.



A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NAS POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO: UMA ANALISE SOBRE O CONSELHO
MUNICIPAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL DE FLORIANOPOLIS
Eduardo Dias Poletto - Luciana Francisco de Abreu Ronconi

125

atuagdo dos grupos de poder, possibilidade de proposicao de leis de iniciativa popular (art. 61,
caput e §22 da CF), plebiscito e referendo (art. 14, incisos | e I, CF) e a fungdo jurisdicional, ja
gue a existéncia do principio do acesso a justica imprescinde da participacdo popular para sua
efetiva realizagdo. Existem outros mecanismos, tais como os mandados de seguranca
individual e coletivo e as ag¢bes diretas de inconstitucionalidade, por exemplo. A analise
destes, bem como das fun¢des as quais influenciam, fogem do escopo deste trabalho,

merecendo ser estudados, portanto, em outros momentos mais oportunos.

A sociedade civil, em seu plano politico, caberia a funcdo de ser um prisma que
decodificasse as demandas cotidianas traduzindo-as para a linguagem sistémica da politica
institucionalizada, de acordo com reinterpretacao de Habermas, feita por Cohen e Arato
(COSTA, 2003). No entanto, esse papel pode ser discutido sob uma dtica diferente: em
havendo possibilidades de intervencao dos cidadaos nas diversas esferas de atuacdo do Poder

Publico, por que ndo serem estes os proprios receptores destas demandas?

No momento em que se discutem maneiras de aprofundar a democracia, e também
os institutos de participacdo da sociedade para um maior controle social sob os atos
praticados pelo Estado, as demandas originadas no bojo da sociedade civil, com o auxilio
estatal, naturalmente seriam pela prépria sociedade levadas a cabo, uma vez que, se
radicalizada a democracia, a tendéncia é que o povo se torne o protagonista no processo de
elaboracao e implementacao das politicas publicas. Percebe-se, portanto, uma subversao em
um dos aspectos da relagdo entre o povo e seu representante, onde o primeiro passa a estar
a frente, recebendo suporte estatal e, ainda que nao desapareca a relacao de dependéncia
para com o Estado em outras esferas da vida social, a participacdo social passa a ser efetiva,

real.

Essa efetivacdo, porém, sé se realizard com uma reforma profunda do aparelho estatal,
a qual também deverd ser feita com ampla participacdo dos cidaddos, com o povo tomando
decisdes e apontando o caminho a ser seguido. Ha suficientes motivos para crer que este
horizonte oriente para uma descentralizacdo dos servicos prestados pelo Estado, promovendo
uma maior aproximacado dos servicos prestados com a populacdo. Conferindo poder aos

municipios e gestores locais, fortalecendo-os e ainda fortificando instituicoes e aproximando-
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as do cidadao, para superar vicios presentes nos servigos publicos, visando maior eficiéncia,
pode ser dito que a sociedade estard indo de encontro a uma democracia com valores

consolidados.

E nesse contexto que esse estudo se insere. Este artigo objetiva verificar a participa¢do
da sociedade civil nos processos de formulacdo de politicas publicas de habitacdo, tendo como
l6cus o Conselho Municipal de Habitagdo de Interesse Social (CMHIS) do Municipio de

Floriandpolis, Santa Catarina.

O presente estudo tem cardter qualitativo e se caracteriza como estudo descritivo e
explicativo (TRIVINOS, 1987 e GIL, 2007). Para a coleta de dados valeu-se de analise
documental, revisao de literatura, observagdao ndo participante nas reunides do CMHIS e
entrevistas junto a Conselheiros que participam do referido conselho (GIL, 2008). A partir do
acompanhamento das reunides do CMHIS foi possivel compreender o carater de atuacdo do
orgdo. O estudo caracterizou-se, assim, como estudo de caso (GIL, 2007) que foi analisado
num intervalo compreendido entre dezembro de 2016 a maio de 2017, totalizando 6 meses
de acompanhamento e contabilizando a participacdo e observacdao de 5 reunides. Este
trabalho de campo, com a imersdo nas reunides do conselho, deu-se com o objetivo de
aproximacado do pesquisador a realidade sobre a qual fora formulada a pergunta-problema,
estabelecendo uma interagcdo com os atores que conformam a realidade e possibilitando a

construcdao de um conhecimento empirico, fundamental a pesquisa social (GIL, 2008).

As entrevistas, conceituadas por Gil (2008) como a técnica que permite ao investigador
formular perguntas com o objetivo de obtencdo dos dados que interessam a investigacao
mostrou-se adequada para conseguir informacdes sobre o que as pessoas sabem, creem,
esperam, sentem ou desejam e suas explicacdes ou razdes a respeito das coisas precedentes.
Intentou-se a realizacdo de entrevistas presenciais com todos os membros do CMHIS, porém
o retorno esperado ndo foi obtido por falta de disponibilidade dos mesmos. Assim, por
solicitacdo dos conselheiros, o roteiro da entrevista foi encaminhado, via e-mail, para os
dezoito integrantes do Conselho, sendo que obtivemos o retorno de cinco dos dezoito
integrantes do Conselho: da secretaria executiva do CMHIS e de quatro representantes da

sociedade civil, representando as regides Sul, Central, Continental e a representante da Unido
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Florianopolitana das Entidades Comunitdrias.

Os temas tratados nas entrevistas foram referentes: ao papel do Conselho de
Habitacdo; a sua atuacdo em relacdo a sua funcdo; a participacdo da sociedade e sua
representacdo no Conselho; a relagdao do érgdo com as esferas de governo e outros atores
sociais; aos processos democraticos experimentados na cidade, no pais e seu exercicio através
do CMHIS; ao envolvimento do Conselho nas etapas de formulagao e elaborag¢do de politicas
publicas; a contribuicdo das resolucdes do Conselho para o aumento da qualidade de vida e
da justica social; e a como é trabalhada a questdo da problematica da habitacdo com a
populacdo. Estas tematicas foram suscitadas a partir do referencial tedrico abordado,

originando-se deste.

As entrevistas foram analisadas, posteriormente, a luz do referencial tedrico e da

analise da dimensao institucional.

A dimensao institucional expressa em Leis, Decretos e resolucdes, teve uma
importancia relevante nesse trabalho. Desde a Constituicao Federal de 1988 pode-se verificar
o aumento do nivel de participacao da sociedade, visto que a Carta Magna objetivou conferir
maior autonomia aos municipios, que, grosso modo, sdo onde a realidade se apresenta. A
legislacdo regulamentadora dos estatutos, planos e politicas surgidos em virtude dos
dispositivos constitucionais é ampla; sdo abordados nesse trabalho o Estatuto da Cidade, o
Plano Nacional de Habitacdo, a Politica Nacional de Habitacdao, o SNHIS — Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social e leis esparsas da esfera municipal, e neles evidenciados os

textos que focam a importancia da sociedade nas questdes relacionadas a habitagao.

2 A SOCIEDADE CIVIL E A PARTICIPAGAO SOCIAL

A democracia designa a forma de governo na qual o poder politico é exercido pelo
povo (BOBBIO, 2005, p. 135). Divide-se em representativa, o que Bobbio atribui ser a Unica
possivel em um Estado de grandes proporgdes, e direta, forma a qual indica ser corretiva e
reparadora em alguns aspectos a democracia representativa. O que ndo se dissocia de
nenhuma das duas formas, porém, é a soberania do povo e o associacionismo entre seus
membros, principios que Tocqueville estabelece como basilares a democracia (TOCQUEVILLE,

1835 apud BOBBIO, 2013).
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A sociedade atual é composta por atores provenientes dos mais diversos nichos sociais
existentes. Pulverizam-se na defesa de seus interesses, nem sempre agindo em conjunto, ou
pressionando o Estado para garantir demandas, por vezes, especificas. No entanto, o sistema
vigente gera este espaco de agcao no Estado, separando-o em face destes agentes
pulverizados, juridicamente livres e iguais, permitindo estes tipos de ac¢des politicas de
deliberagao desconcentrada (MASCARO, 2013, p. 85). Evidente é a diferen¢a de acesso deste
feixe de atores distintos que compdem grupos de pressdao. Uns, como sindicatos patronais,
tém mais facilidades, enquanto agremiag¢des que defendem interesses dos trabalhadores e

desfavorecidos, encontram mais resisténcia.

O arcabouco juridico exerce um papel fundamental em termos de assentar as bases da
democracia nos moldes modernos. Fornece os mecanismos disponiveis, mas restritos, ao
invés de estender a participacdo democratica ao maximo (possivel). Aparentemente, se
efetiva por oferecer espacos onde a vontade da maioria é respeitada, tornando essa acao
politica livre, ampla e voluntariosa, porém, se restringe a espacos delimitados previamente,

formalizados pelo Estado.

A criacdo de Conselhos, entre os quais os de habitacdo, permitiu que a sociedade
tivesse uma maior insercdao em questdes antes restritas ao Estado. O surgimento destes
espacos de atuacdo da Sociedade Civil para influéncia nas formulacdes das Politicas Publicas
como a criagcdo do Marco Legal do Terceiro Setor, a realizacao de féruns locais e nacionais e o
fortalecimento de entidades como a Associacdo Brasileira de Organizacdes Nao
Governamentais, a ABONG, foram parte de um processo da chamada institucionalizacao da
sociedade civil (ANDION e SERVA, 2004) e se materializaram em conselhos, como o CMHIS. A
atuacdo da sociedade civil em muitos campos passa a se dar de forma organizada e
enguadrada nos moldes legais e juridicos, e suas acbes podem pressionar os responsaveis
pelas politicas publicas e representantes do Poder Publico, ao atendimento de demandas e a

busca compartilhada de solug¢des para os problemas publicos.

A expressdo sociedade civil passou por diversas conceituacdes ao longo do tempo,
desde que fora cunhada. Em sua perspectiva negativa, opde-se ao Estado, onde tudo que nao

cabia na esfera estatal era entendido como sendo parte da sociedade civil (ANDION e SERVA,
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2004). Pode, ainda na esteira de contraposicdao ao Estado, ser definida como “esfera das

relaces sociais ndo reguladas pelo Estado” (BOBBIO, apud ANDION e SERVA, 2004).

Buscando uma delimitacdo “positiva”, Cohen e Arato procuraram conceituar
sociedade civil de acordo com as interagdes com as demais esferas componentes da
sociedade, fugindo da contraposicdao daquela para com estas:

A esfera da interagdo social entre economia e Estado, composta, sobretudo pela
esfera intima (especialmente da familia, pela esfera das associa¢Ges (especialmente
associagOes voluntarias), pelos movimentos sociais e pelas formas de comunicagéo
publica. A sociedade civil moderna é criada a partir de formas de autoconstituicdo e
automobilizagdo. Ela é institucionalizada e generalizada através de leis,
especialmente direitos subjetivos, que estabilizam a diferenciagdo social. Embora as
dimensdes de autocriagdo e institucionalizagdo possam existir separadamente, no

longo prazo, agdo independente e institucionalizagdo sdo necessdrias para a
reproducdo da sociedade civil (COHEN e ARATO, apud ANDION e SERVA, 2004).

Entendendo a sociedade civil enquanto o conjunto de atores sociais ativos
participantes nas diversas acdes empreendidas, entre elas as politicas publicas, pelo ente
estatal, procurar-se-a adotar o conceito “positivo” dado por Cohen e Arato, 2003. A visao
positiva da atuacdo da sociedade civil é benéfica, no que tange ao debate politico, de modo
que gera proposicoes e auxilia a buscar formas de melhorias de nossa democracia (ANDION e

SERVA, 2004).

Assim, a sociedade civil, ao se inserir e participar nos espacos dos conselhos de
representacdo, pode controlar, coproduzir e influenciar a elaboracdo de politicas publicas
fortalecendo a democracia no ambito local. Cabe destacar o Decreto n2? 8243/2014 que
expressa, em seu artigo 12, os objetivos da Politica Nacional de Participacdo Social da seguinte
forma

Art. 12 - Fica instituida a Politica Nacional de Participacdo Social - PNPS, com o
objetivo de fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de
didlogo e a atuagdo conjunta entre a administra¢do publica federal e a sociedade
civil.

Assim, a participacdo social se refere a atuacao da sociedade civil, em permanente
didlogo com as esferas de governo, numa arena de interesses composta por membros dos
diferentes setores sociais buscando influenciar na tomada de decisdo e nas varias etapas de

formulacdo, elaboracao, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas.
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Participacao é entendida também sob o prisma das “a¢Oes organizadas e planejadas
ou, as vezes, espontaneas, numa relacdo contraditéria entre os diversos atores,
desenvolvendo-se e cristalizando-se em determinados espagos publicos” (TEIXEIRA, 2002, p.
20). O autor, ao abordar os diversos tipos de participacao, considera a participagao politica
como “efetivando-se desde o comparecimento a reunides de partidos, comicios, grupos de
difusdo de informacdes, até o inscrever-se em associagdes culturais, recreativas, religiosas ou,
ainda, realizar protestos, marchas, ocupac¢des de prédios” (SANI, 1986; COTTA, 1979 apud
TEIXEIRA, 2002, p. 25).

Dado o carater plural e multifacetado do conceito de participacdo, este é concebido
para muito além do sufragio, por meio do voto, ato pelo qual se dd a participacdo em nivel
paritdrio e equitativo, adjetivos que ndo se estendem as diversas outras possiveis formas de

participacdo social.

Com os diferentes atores atuando de modo a preservar interesses, ampliar ou
conquistar novos direitos, hd a proposta de conceituacdo do termo participa¢do cidada:
“processo complexo e contraditdrio entre sociedade civil, Estado e mercado em que os papéis
se redefinem pelo fortalecimento dessa sociedade civil mediante a atua¢do organizada dos
individuos, grupos e associacdes” (TEIXEIRA, 2002, p.30). Processo este que dispord dos
mecanismos institucionais disponiveis ou a serem criados com objetivo de fiscalizar as

atividades estatais e do mercado, cobrando transparéncia e eficacia em suas agdes.

Ha de ser feita a diferenciacdo entre participacdo cidadd e os demais adjetivos pelos
quais é caracterizada. Difere da participacdao “social e comunitaria” por nao compartilhar
apenas do objetivo da prestacdao de servicos a comunidade ou sua organizacdo isolada,
ultrapassando a participacdo em grupos ou associacoes para defesa de interesses especificos.
Nao se reduz aos mecanismos institucionais nem busca o exercicio do poder. Também nao se
confunde com participacdo “popular”, expressao muito utilizada para se referir as acoes
praticadas por movimentos sociais, numa postura por vezes anti-Estado ou tendo-o como alvo
de suas reivindicacbes, porém apropriada por governos e organismos como estratégia para
“conferir legitimidade a programas de compensacdo aos efeitos de politicas de ajuste

estrutural” (TEIXEIRA, 2002, p. 332).
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A participagdo social, conforme preconiza a Constituicdo Federal da Republica de 1988,
pode se dar através de uma série de mecanismos, entre eles as audiéncias publicas, conselhos,
conferéncias, ouvidorias e processos de participacdo no ciclo de planejamento e orcamento
publico. Neste trabalho, a abordagem sera especificamente direcionada a participagdao nas

politicas publicas de habitacao.

Em relagdao a mobilizagao social pela moradia é essencial a participa¢do da sociedade
civil organizada bem como a criacdo de novos espacos que proporcionem a ampliacdo da
discussdo sobre o tema, instigando os movimentos sociais, associacdes comunitarias,
sindicatos e diversos grupos e coletivos para a luta e democratizacdo do acesso a habitacdo
digna. A atuacdo em Conselhos de Habitacao, é preponderante e ponto chave, uma vez que
propicia uma troca de experiéncias franca entre lideres de comunidades e representantes do

Poder Publico.

A seguir serdo pontuados alguns aspectos da dimensado institucional nos ambitos

municipal, estadual e federal.

3 AMBIENTE INSTITUCIONAL: LEGISLACAO REGULAMENTADORA DAS POLITICAS PUBLICAS
DE HABITACAO

No Brasil, a habitacdo, no que concerne a elaboracao de politicas publicas, é de
responsabilidade dos trés entes federativos: Unido, Estados-membros e Municipios. E um
direito social, presente na Constituicdao Federal, no caput do artigo 62, juntamente a educacao,
saude, alimentacdo, trabalho, transporte, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a

maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados.

Nos artigos 182 e 183, no Capitulo Il - Da Politica Urbana, contido no Titulo VII - Da
Ordem Econb6mica e Financeira da Constituicdo Federal, constam os dispositivos que
apresentam aspectos gerais das bases da habitacdo, a ser discutida neste artigo.
Regulamentados pela Lei 10.257/2001, o Estatuto da Cidade, definem a obrigatoriedade de
instrumentos, como o Plano Diretor, que ordena a ocupacdo do solo no que diz respeito a
construcdo de edificacdes, orienta a politica de desenvolvimento urbano e o cumprimento da

fungdo social de imdveis e propriedades localizadas em area urbana.
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O Estatuto da Cidade regulamenta os artigos da Constituicao estabelecendo diretrizes
gerais da politica urbana e dando outras providéncias. Interessante pontuar que em seu artigo
19 e pardgrafo Unico, assim dispde acerca da propriedade urbana, a ser utilizada com objetivos
de atingir o bem coletivo:

Art. 1° - Na execuc¢do da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da
Constitui¢do Federal, serd aplicado o previsto nesta Lei. Paragrafo unico. Para todos
os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade, estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem

coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental.

Segundo Lima (2014, p. 1436)

Esse marco normativo representou um terreno fértil para o fortalecimento das
reivindicagbes e utopias voltadas para o cumprimento da fung¢do social da
propriedade e abertura de canais de participagdo no processo de planejamento da
cidade.

Nos artigos do Estatuto da Cidade, verificam-se mencdes ao tema da habitacdo em
relacdo a ocupacao do solo, parcelamento e uso deste, para que sejam reduzidos os custos e
aumentadas as ofertas de unidades habitacionais (art. 29, inciso XV), fixando a habitacdo
enguanto competéncia da Unido que promoverd, em conjunto com os Estados e Municipios,
programas de construcao de moradias e melhorias das ja existentes, além do saneamento
basico, das calgadas, passeios publicos, mobilidrio urbano e demais espacos de uso publico
(art. 39, inciso Ill), também explicitando a obrigacdo de instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, nos aspectos relativos a habitacdo, saneamento, transporte e
mobilidade urbana, incluindo regras de acessibilidade aos locais de uso publico (art. 32, inciso

V).

O Estatuto, em seu artigo 42, em seu inciso lll, enuncia uma série de instrumentos
fixados com fins legais visando fornecer subsidios ao Municipio, a fim de que crie condicGes
para implementacao de uma politica urbana e consequente efetivacdo do direito a cidade por

todos os habitantes.

A Politica Nacional de Habitacdo é um documento que estabelece as bases para
promocdo de condi¢cdes de acesso a moradia digna a todos os segmentos da populacao,

especialmente o de baixa renda, contribuindo para a inclusdo social. Foi instituida pelo

Revista Eletronica de Estratégia & Negdcios, Floriandpolis, v.11, Edicdo Especial 1, Abril 2018.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art183
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art183

A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NAS POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO: UMA ANALISE SOBRE O CONSELHO
MUNICIPAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL DE FLORIANOPOLIS
Eduardo Dias Poletto - Luciana Francisco de Abreu Ronconi

133

Ministério das Cidades, em 2004, ano no qual 80% da populagdo brasileira encontrava-se
morando em 4&rea urbana (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004). Tem como componentes
principais a Integracdo Urbana de Assentamentos Precarios, urbanizacdo, regularizacao
fundiaria e insercao de assentamentos precarios, a provisao da habitacdo e a integracao da
politica de habitacdo a politica de desenvolvimento urbano; estes tém por objetivo orientar

sua atuagao.

Obedece a principios e diretrizes, que visam assegurar a populacdo, principalmente a
de baixa renda, o acesso a moradia digna, tendo como eixo a integracdao das politicas de
habitacdo e desenvolvimento urbano. Seus principios sdo: o direito a moradia (direito
humano, individual e coletivo); moradia digna como direito e vetor de inclusdo social; funcao
social da propriedade urbana; questdao habitacional como uma politica de Estado; gestdo
democratica com participacdo dos diversos segmentos da sociedade; e a articulacdo das acdes
de habitacdo com a politica urbana e demais politicas sociais. Objetiva universalizar o acesso
a moradia digna, promover a urbanizacdo, regularizacdo e inser¢cdo dos assentamentos
precarios a cidade, fortalecer o papel do Estado na gestdo da Politica e na regulacdo de
agentes privados, tornar a questdo habitacional prioridade nacional, democratizar o acesso a
terra urbanizada, ampliar a produtividade e melhorar a qualidade da producao habitacional e
incentivar a geracdo de empregos e renda, dinamizando a economia (relativos a construcdo

civil e utilizacdo da mao de obra no setor).

O Plano Nacional de Habitacdo surge como importante instrumento de implementacao
da Politica Nacional de Habitacdao. Junto com o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, esta previsto na Lei
11.124/2005. Elaborado pela Secretaria Nacional de Habitacdo, o Plano tem o desafio de
atender a uma demanda vindoura de 31 milhdes de unidades habitacionais até o ano de 2023,
estabelecido como horizonte temporal, além de suas revisdes, que foram previstas para 2011,
2015 e 2019, anos de elaboracao dos PPAs. Tem como objetivo “estruturar uma estratégia
para enfrentar a questdo habitacional e urbana” (MINISTERIO DAS CIDADES, pg. 10, 2009), a
partir de quatro eixos: modelo de financiamento e subsidio; politica urbana e fundiaria;

arranjos institucionais e cadeia produtiva da construcdo civil.
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Principal instrumento de viabilizagdo da Politica Nacional de Habitagdao, o SNHIS tem
trés principais objetivos, expostos no artigo 22 da Lei 11.124/2005:
Art. 22 - Fica instituido o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS,
com o objetivo de: | — viabilizar para a populagdo de menor renda o acesso a terra
urbanizada e a habitagdo digna e sustentavel; Il —implementar politicas e programas
de investimentos e subsidios, promovendo e viabilizando o acesso a habitagdo
voltada a populagdo de menor renda; e Il — articular, compatibilizar, acompanhar e

apoiar a atuagdo das instituicGes e 6rgdos que desempenham fungdes no setor da
habitagao.

O SNHIS busca centralizar todos os projetos e programas relativos a habitacdo de
interesse social, conforme artigo 32 da mesma lei, onde lista uma série de principios, entre os
quais figuram a democratizacdo, descentralizacdo, controle social e transparéncia dos
procedimentos decisérios, em sua alinea c. Em suas diretrizes, fixadas no inciso Il do referido
artigo, cabem ser destacadas as alineas g e h, que tratam do acompanhamento da avaliacdo
por meio de indicadores de impacto social das politicas, planos e programas adotados e
estabelecimento de quotas para grupos sociais desfavorecidos, entre os beneficiarios de baixa

renda, como idosos, deficientes e familias chefiadas por mulheres.

No ambito estadual, a Constituicao do Estado de Santa Catarina, em sua secdo Il — Da
Politica Habitacional prioriza o atendimento as familias de baixa renda pelo programa de
habitacdo e também as destinacdes dadas pelos municipios e pelo préprio estado, na forma

de dotacdes orcamentdrias, a implementacdo da politica habitacional.

Procedendo a analise do Plano Catarinense de Habita¢do Social, pode-se perceber a
preocupacdo em evidenciar estimulos a participacdo social como diretriz da politica urbana
do Estado, ou, ao menos, a presenca dos termos em seu texto (proposta metodoldgica). O
documento expde os objetivos na ordem de promover a garantia do direito de moradia digna
e a sustentabilidade nas cidades para todos os cidaddos do Estado de Santa Catarina,

respeitando as particularidades culturais de cada regido e a preservacao do meio ambiente.

No documento da Companhia de Habitacdo do Estado de Santa Catarina (COHAB/SC)
sdo apresentados, ainda, dados acerca do déficit habitacional em Santa Catarina, no caderno
correspondente ao Diagndstico Estadual, onde apontamentos, em dados de 2007, indicam ser

o déficit na ordem de 145.363 domicilios, cerca de 7,6% do total de domicilios do Estado
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(décimo terceiro maior volume absoluto e o menor valor percentual entre as unidades da

federacdo, segundo o documento).

J4 no dmbito municipal, o Conselho Municipal de Habitacdo de Floriandpolis de
Interesse Social foi criado em 2010, instituido pela Lei n2 8210/2010, em 24 de marg¢o do
mesmo ano, sofrendo modificacdes posteriormente introduzidas pela Lei n2 9353 de 9 de
outubro de 2013. O drgao, de carater consultivo, fiscalizador e deliberativo deve decidir sobre
a Politica Habitacional do Municipio e ao que ela disser respeito. Entre suas atribuicoes
destacam-se: a fiscalizacdo e aprimoramento da execu¢do da Politica Habitacional, a
participacdo e proposicdo acerca dos planos, projetos e programas habitacionais, decisdes
sobre a destinacdo do Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social (FMHIS — inclusao
feita pela Lei 9353/2013), sua utilizacdo e gestdo financeira, a transparéncia no processo
relativo a Politica Habitacional, apreciacdo do Plano de Metas anual e plurianual, a proposicdo
de estudos sobre a integracdo de assentamentos em situacdo precaria a malha urbana, a
garantia da integracdo das politicas municipais as politicas econémicas, sociais e ambientais,
a promocgao da integracdo da politica habitacional com a politica de desenvolvimento, a
mobilidade, gestao e regularizacdo urbana ao Plano Diretor, a garantia da implantacdo dos
itens previstos no Estatuto da Cidade, entre outras, totalizando 16 atribuicdes expressas. No
entanto, de acordo com os membros do CMHIS entrevistados existem certas disparidades
entre as atribuicdes legalmente conferidas ao Conselho e o efetivamente praticado. As
deliberacdes feitas pelos membros e ndo acatadas pelo Poder Publico, a caréncia na realizacdo
de audiéncias e plebiscitos sobre o tema, a desvalorizacdo das atividades do Conselho pelos

gestores publicos e a midia, tendem a enfraquecer os trabalhos executados.

Sua composicdo é de 18 membros e seus suplentes, sendo 9 representantes do poder
publico municipal (secretarias de habitacdo, de servicos publicos, de meio ambiente e
desenvolvimento urbano, da saude e de desenvolvimento social, Instituto de Planejamento
Urbano de Floriandpolis, Procuradoria do municipio, Secretaria Regional do Continente,
Fundacdo Municipal do Meio Ambiente), e 9 representantes da sociedade civil organizada,
originarios da iniciativa privada (ramo relativo a producdo habitacional, comercializacao
imobilidria ou seus sindicatos patronais), profissionais liberais ligados a construcdo civil, de

ONGs ligadas a moradia popular ou ao desenvolvimento urbano, um representante de cada
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entidade comunitaria ou associacdo de bairro correspondente as cinco regides em que o
municipio se divide (Norte da lIlha, Centro/Oeste, Sul, Leste e parte continental) e um

representante da Unido Florianopolitana de Entidades Comunitarias (UFECO).

Ha uma proposta de mudanca na legislagdo sendo discutida pelos membros da atual
gestdo. Estdo sendo debatidos pontos como a troca da Secretaria responsavel pelo CMHIS
(atualmente, é vinculado a Secretaria de Habitagdo e Saneamento Ambiental, porém é
proposta a troca pela Secretaria que mantém a Habitacdo de Interesse Social) e questdes
sobre o orcamento destinado ao desenvolvimento de atividades pelo conselho. Também se
discutem alteracées na composi¢cdo dos membros, substituindo-se um representante ligado a
Secretaria Executiva de Servigos Publicos por um vinculado a Defesa Civil do municipio entre

algumas modificacdes acerca de membros representantes do poder publico municipal.

Entre as relativas a sociedade civil, as mudancas sdo no sentido de dar maior amplitude
a participacdo da sociedade civil organizada, aumentando os representantes de conselhos
comunitarios de cinco para sete, de um para dois membros vindouros da regido central/oeste
da llha (regido insular de Floriandpolis), de um para dois ligados a regidao continental do
municipio, alterando ainda o dispositivo que diz respeito a reconducdo dos membros do
CMHIS ao mandato (de dois anos), por meio de reeleicdo. Uma importante proposicado foi a
adicdo de um pardagrafo ao art. 42 da lei (passando de cinco para seis paragrafos), vedando a
participacdo de pessoa que exerca cargo ou fungao publica municipal nas secretarias que ja
possuirem representatividade no CMHIS, evitando a dupla representacdo em mais de um

conselho de politicas publicas municipal.

4 A PARTICIPACAO NAS POLITICAS PUBLICAS DE HABITAGCAO

As politicas publicas sdo elaboradas como respostas para um problema coletivamente
relevante (SECCHI, 2013). Porém, ndo ha uma definicdo precisa acerca do que é uma politica
publica e, qualquer uma adotada, é feita de maneira arbitraria. De acordo com o autor, “na
literatura especializada ndo had um consenso quanto a definicdo do que seja uma politica
publica, por conta da disparidade de respostas para alguns questionamentos basicos”
(SECCHI, 2013, p.2) como por exemplo: se a politica publica é elaborada por diferentes atores

sociais, se esta presente apenas no ambito estratégico ou também no nivel operacional ou
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ainda por sua referéncia a omissao ou negligéncia frente a um ou mais grupos de individuos,

aspectos que as caracterizariam.

As politicas publicas de habitacdo, bem como outras, como os referentes aos direitos
sociais expostos no art. 62 da Constituicao da Republica, sdo de competéncia do Estado, ainda
gue ndo exclusivamente. Este, entretanto, reproduz o sistema de classes, o que faz com que
as politicas publicas produzidas no modo de produgao atual - como o planejamento urbano,
o qual define o desenho da construcao de moradias e sua distribuicdo no ambiente da cidade

- ndo sejam democraticas e igualitarias.

Rolnik (2015) apresenta tese expondo a financeirizagdo da habitagao, desvelando um
empecilho ao exposto no Estatuto da Cidade e na Politica Nacional de Habitacdo, em relagao
a garantia da moradia as populac¢des de baixa renda. Transformando a habitacdo em um ativo
financeiro, foi aberta a possibilidade para que “atores centrais do sistema financeiro global se
interliguem, como fundos de pensdo, bancos de investimento, sistema bancdrio paralelo
(shadow banking), instituicdes de crédito e instituicdes publicas” (ROLNIK, 2015, p. 28). O ente
governamental resta assim prejudicado, devido a multiplicidade de institui¢cdes financeiras
gue passam a fazer parte do processo de producao e distribuicdo da habitacdo, deslocando a
responsabilidade sobre ela, enquanto um direito fundamental, para organismos privados, que

a regem entdo, sob a ldgica do lucro.

A participac¢do da iniciativa privada nos processos de produ¢ao da habitacdo no Brasil
também é ressaltada por Moreira e Ribeiro (2016) ao escrever sobre a divisdo do SNHAB
(Sistema Nacional de Habitacdo) em SNHIS e SNHM (Sistema Nacional de Habitacdo de
Mercado). Este ultimo destinado a “garantir e sustentar a participacdo do setor privado na
producdo habitacional, visando ampliar a oferta e facilitar o acesso ao financiamento da
habitacdo pelos setores populares ndo atendidos anteriormente pelo mercado” (MOREIRA e

RIBEIRO, 2016, p. 17-18).

Maricato (2008) aponta a aceita¢do da inevitabilidade do planejamento reproduzir o
status quo como condenacdo de qualguer urbanismo progressista. Todavia, se a participacao
social se der em todo o ciclo de politicas publicas, vislumbra-se uma possivel quebra de

paradigma. Nesta situacdo, ainda que seja reconhecida a manutencdo do modo de producgao
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vigente, é proposta uma alternativa para enfrenta-lo, introduzindo de fato o povo como
protagonista de sua histéria, participando desde a idealizacdo a implementacao e fiscalizacao

das politicas publicas, em especial, as de habitacao.

Seguindo esta linha de raciocinio, procedeu-se a realizacdo de entrevistas com
membros do Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social em Floriandpolis, no

periodo de Gestdao compreendido entre 2016 e 2017.

O Conselho atua sob um modelo misto de democracia participativa e representativa
que, juntos, configuram-se, segundo Luchmann (2007), num processo combinado e articulado
de concomitante inovacdo e reproducdo das praticas e orientagdes politico-institucionais.
Praticas estas, que se materializam, por exemplo, no cargo de presidéncia do Conselho sendo

exercido atualmente pelo Secretdrio de Habitagao do municipio.

A partir das observacGes de campo e da andlise das entrevistas obtidas verificou-se
que os conselheiros consideram como problema relevante em Floriandpolis a ocupacgao
“informal” do solo e a falta - apontada como intencional - de politicas publicas na area da
habitacdo, falta de vontade politica e também a alta de pregos dos terrenos (Entrevistada 5),
por se tratar de uma capital e devido a especulacdo imobilidria. Conforme uma das entrevistas
essa pratica resulta em desigualdade e exclusdo social, agravando a discriminagao sofrida por

populacdes carentes (Entrevistada 1).

Souza (2010), ao discutir sobre o desenvolvimento enquanto modernizacdo da
sociedade, em sentido capitalista e ocidental, argumenta ser um processo auténtico de
desenvolvimento, em sua concepcgao, aquele que trouxesse melhoria da qualidade de vida e
aumento da justica social. Estes dois, respectivamente, sdo traduzidos pelo autor como sendo
a crescente satisfacdo das necessidades (bdsicas ou ndo, materiais ou imateriais) e o acesso
dos individuos a equipamentos culturais urbanos garantidos (legal e materialmente),

independentemente de suas etnias e necessidades especiais.

No que se refere a cooperagcdo do CMHIS para que haja maior qualidade de vida e
justica social, a entrevistada 1 considerou que “por serem Orgdos de democracia

representativa, sdo importantes para a transparéncia do funcionamento do Estado e atuam
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como mecanismos de controle social, para que as politicas publicas sejam eficazes”. Evidente
que, colocando o cidaddo em contato, direto ou por meio de representantes, com o que vem
sendo discutido e implementado na drea de habitacdo, o acesso a moradia torna-se mais
palpavel, entendendo ainda que o conselho funciona com o intuito de efetivar a garantia de
uma habitacdo digna a todos. Porém, afirma o entrevistado 3, enquanto o poder for exercido
apenas pelos érgdos publicos, sem a mobilizacao social necessaria, a sociedade civil sera uma

mera expectadora, coadjuvante no processo decisorio.

Luchmann (2007) preceitua, em relagdo a participacdo e representacdo em espacos
como os conselhos duas caracteristicas, a saber: a participacdo de entidades ou organizacoes
da sociedade civil e a paridade na representac¢ao entre sociedade civil e Estado. Para estar a
par das prioridades, elencando-as, e determinar a execucdo das demandas, o conselho teria
de ter autonomia. A entrevistada 4 entende que apesar de haver representacdo, ha ainda
quase 80 comunidades necessitando de intervenc¢des por meio de politicas publicas para sanar
problemas habitacionais. Os entrevistados, de forma unanime, seguem uma mesma linha de
pensamento acerca da participacdo no conselho como essencial ao exercicio da cidadania e

democracia.

De acordo com os dados obtidos nas entrevistas, a participa¢do da sociedade é limitada
por ndo haver uma conscientizacdo da comunidade sobre a atuacdo do drgdo, incumbido de
atuar na fiscalizagdo, processos de gestao e controle da acao governamental (Entrevistada 1).
O Conselho, por vezes, conforme relatos, tem problemas em ter acatadas suas sugestfes e
deliberagcbes, ao mesmo tempo que enfrenta problemas por ndo poder eleger um
representante como presidente do 6rgdo, sendo este indicado pelo Poder Publico,
prejudicando o trabalho e a relagdo do CMHIS com outras esferas (Entrevistados 2e 3). A falta
de visibilidade é um problema latente, conforme respostas obtidas. Essas fragilidades sao
apontadas por Abreu e Schommer (2016) que consideram que a institucionalizacdo dos
espacos de controle tem se revelado limitada embora possam estimular o exercicio da

cidadania e proporcionar uma aprendizagem significativa aos atores envolvidos.

A discussdo sobre o tema habitacdo popular estd pulverizada, estando a maior parte

da populacdo alheia ao assunto (Entrevistadas 2 e 5); excec¢do se faz aos setores necessitados

Revista Eletronica de Estratégia & Negdcios, Floriandpolis, v.11, Edicdo Especial 1, Abril 2018.



A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NAS POLITICAS PUBLICAS DE HABITACAO: UMA ANALISE SOBRE O CONSELHO
MUNICIPAL DE HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL DE FLORIANOPOLIS
Eduardo Dias Poletto - Luciana Francisco de Abreu Ronconi

140

e os trabalhadores e empresarios da construgao civil. Outro problema levantado é a falta de
alguém que “fale a lingua” do povo, para que este tenha clareza sobre a real problematica e

a situacdo na qual se encontra (Entrevistada 2).

A democracia no Brasil, ponto discutido também ao realizar-se a entrevista, foi
ressaltada como sendo recente, ainda ndo consolidada (Entrevistada 1). Por meio da
representacdo no Conselho, a afirmagao e garantia da democracia seria efetivada, levando a
aproximacdo da populacdo as instancias decisérias. Entretanto, foram feitas observa¢des em
relacdo a pouca clareza da popula¢do em relagdo ao papel do Conselho e seus objetivos, que
devem ser aprimorados para uma maior firmeza do 6rgdo ao exigir e pressionar o governo a
atender as demandas. A falta de informacdes sobre espacgos de participagdo e controle social,
dos quais a sociedade carece, tem sido também um empecilho a ser superado para efetiva

consolidagao democratica no pais (Entrevistada 4).

A proposicdo de controle social em rede, feita por Abreu e Schommer (2016) é precisa
quando aponta a relevancia de estarem envolvidos atores sociais diversos, em espagos mais
ou menos institucionalizados e nas diferentes esferas do governo e, ndo apenas nestes, mas
nas margens e fronteiras, nas diferentes instituicdes e comunidades, em termos de estar a
sociedade civil organizada a atuar no processo de deliberacao acerca das politicas publicas,
sua implementacdo e acompanhamento, incidindo no decorrer das fases pelas quais passam

e por fim sdo concebidas as politicas publicas.

Lima (2014, p. 1433) pontua sobre o aumento no nimero de espagos de exercicio da
cidadania, representando “uma possibilidade do exercicio da cidadania tanto no sentido de
controle social do Estado como de interlocugdo entre o Estado e a sociedade, tendo em vista
o estabelecimento de diretrizes para a¢do publica, através das conferéncias, orcamentos

participativos, conselhos gestores de politicas publicas, entre outros”.

Apesar da ndo divulgacdo dos mecanismos de participacdo efetiva da democracia pela
populacdo, como referendos e plebiscitos, o conselho é de forma unanime elencado como

espaco de participacdo democratica por todos os submetidos ao questionario.

O Conselho é um 6rgdo de suma importancia, conforme entendimento resultante do
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questionario, sendo através dele que é estabelecida uma ponte entre o Poder Executivo e a
comunidade dos bairros, demandantes de politicas publicas. A fiscalizacdo e o controle social
exercido pelo CMHIS s3o imprescindiveis para a formulacdo, execucdo e implementacdo de

projetos e politicas publicas habitacionais.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A partir do levantamento tedrico e juridico-legal, o passo seguinte foi a identificacdo e
anadlise da atuagao do drgao de participacdo da sociedade civil, no que diz respeito as politicas

de habitacdo, foco deste artigo.

Os dados obtidos no trabalho de campo, a partir da observagao e das entrevistas feitas,
indicam que o Conselho ndo tem atuado de maneira eficaz, dado suas fragilidades e o ndo
desempenho pleno do seu papel enquanto érgao consultivo, fiscalizador e deliberativo. Pode-
se observar que durante as reunides do CMHIS muitas discussdes estiveram centradas em
estudos sobre legislacGes ainda em tramitacdo e em aspectos burocraticos. Alguns temas
colocados em pauta deixaram de ser debatidos em funcdo da auséncia de muitos

conselheiros.

As observacgoes feitas e as entrevistas realizadas indicam a existéncia da participacao
da sociedade civil no CMHIS; todavia sua capacidade de influenciar nas decisGes sobre a
formulacgao, elaboracdo, implementacdo e controle das politicas habitacionais no municipio
tem sido limitada. Nesse sentido parece haver uma discrepancia entre os aspectos legais que
enfatizam a democratizacdo, descentralizacdo, controle social e transparéncia dos
procedimentos decisdérios e as praticas do CMHIS de Floriandpolis que muitas vezes se vé

refém de interesses politicos e imobiliarios.

Os membros do CMHIS de Florianépolis possuem clareza sobre a importancia de se
atender ao que esta preconizado pelo Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social que
objetiva viabilizar para a populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a habitacdo
digna e sustentavel. Possuem clareza também dos limites econdmicos e politicos para que a
politica de habitacdo tenha efetividade. Assim, o trabalho identificou que os entrevistados
possuem ciéncia dos problemas que cercam a questdo habitacional no municipio e suas

nuances, como a ocupacado irregular do solo, o prejuizo que vem sendo causado pela
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especulacdo imobilidria, a exclusdo e separacdao de determinados grupos na sociedade,

alijados do direito a moradia.

O Conselho possui estrutura, local cedido para suas reunides e membros suficientes
para exercer pressao sobre os Poderes do Estado no intuito de se cumprir o estipulado, quanto
ao suprimento da demanda e reducdo do déficit habitacional em Florianépolis. O modo de
producdo econdmico vigente, apesar de limitador em relagdo a participacdo da sociedade civil
nas instancias estatais, apresenta estes potenciais espacos. Assim, a organizacdo dos
membros do CMHIS é crucial para que possam ser articuladas solugdes aos problemas
relativos a habitacdo. O povo organizado é o vetor necessario para que as demandas sejam

atendidas e as caréncias superadas, a partir da a¢cdo conjunta entre Estado e sociedade.

Apesar de todos os limites, o otimismo esteve presente nas entrevistas realizadas. A
realidade impde obstaculos, a democracia ainda ndo é plena, porém a participacdo da
sociedade civil, nos espagos dos conselhos, parece indicar um caminho para que haja mudanga
dos paradigmas atuais. Qualidade de vida, justica social e moradia digna a todos e todas sé

serao alcangadas com ampla participacao e mobilizacao social.
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