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“E uma cidade igual a um sonho:
tudo que pode ser imaginado

pode ser sonhado,

mas mesmo o mais inesperado

dos sonhos é um quebra-cabeca
gue esconde um desejo,

ou entéo o0 seu oposto,

um medo.

As cidades, como os sonhos,

sao construidas por desejos e medos,
ainda que o fio condutor

de seu discurso seja secreto,

gue as suas regras sejam absurdas,
as suas perspectivas enganosas,

e que todas as coisas escondam
uma outra coisa.”

italo Calvino
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RESUMO

A pesquisa busca analisar o nivel da participacdo efetiva dos
conselheiros na formulacdo e gestdo de politica publica de moradia de interesse
social nos Conselhos Municipais de Habitacdo, Desenvolvimento Urbano, Defesa
do Meio Ambiente e do Orcamento Participativo no municipio de Santa Maria, RS.
Para tanto, utilizamos a proposta de “escala de avaliacdo da participacdo” que
Souza (2002) inspirou de Sherry Arnstein (1969) que consiste em 8 categorias,
que vao da coercao a delegacéo de poder por parte do Estado. Para obtencao do
nivel de participacdo nos Conselhos, adotamos alguns indicadores que a
caracterizam na dimensao institucional, decisoria, de representacdo e de
qualificagdo. Buscamos realizar uma andlise da problemética habitacional no
municipio de Santa Maria, no periodo de 1970 a 2000, utilizando como fonte
histérica o jornal local “A Razdo”. Bem como uma descricdo analitica das
principais intervencbes do Estado em politica publica habitacional em ambito
federal e estadual, principalmente a partir da criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo — BNH (1964). E ainda, realizar uma sucinta contextualizacdo dos
antecedentes da participacdo institucionalizada anterior a constituicdo de 1988.
Observamos que mesmo com alguns avancos, a participacdo popular nos
Conselhos analisados ndo tem sido capaz de exercer o controle social sobre as
politicas publicas. Embora estes conselhos sejam paritarios, as liderancas
populares ndo estédo preparadas para questionar decisdes ou disputar alternativas

de politicas publicas com os representantes do Governo.

Palavras chave: Participacdo Popular; politica publica de habitacdo de interesse

social; Conselhos Municipais.
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INTRODUCAO

(...) € ele, o espaco da casa, que mantém o homem erguido através de

todas as tempestades do céu e da vida e acima de tudo

Ihe permite entregar-se aos sonhos da fantasia.

(Lima, 89)

A motivacdo académica pela tematica “Politica de habitacdo e

Participagdo Popular”, junto & opg¢do por tal area de estudo, iniciou-se com a

participagdo no Projeto de Extensdo intitulado Reorganizagdo Espacial e

Regularizagéo Fundiaria da Fazenda Santa Marta — Santa Maria, RS. Tendo sido

uma parceria entre a Universidade Federal de Santa Maria — UFSM —, o Governo

do Estado do Rio Grande do Sul e a Prefeitura Municipal de Santa Maria, durante

os dois ultimos anos cursados na UFSM, no departamento de Geografia. Tal

projeto possibilitou a aproximacdo com o “Movimento Nacional de Luta pela

Moradia” — MNLM - tendo, posteriormente, instigado a compreenséo da “cidade

clandestina”, apresentada a mim através deste contato. Assim foi realizada uma

monografia de final de curso, intitulada Levantamento e analise do processo de

ocupacao irregular do solo urbano nos ultimos 30 anos em Santa Maria-RS (1970-
2000)%.

Porém, ao longo do desenvolvimento do trabalho, com a necessidade
de compreender as origens de tantas inquietacbes e, de fato, qual o verdadeiro
interesse pelo tema, desvelou-se ndo somente a histéria da urbanizacéo brasileira
e das familias constituidas as margens das politicas publicas, mas também algo
tdo comum e “desconhecido” por mim: minha prépria histéria. Assim, numa longa
conversa com meus pais, acabei redescobrindo o que eu ja conhecia, agora com a

possibilidade da andlise académica, consegui compreender detalhes, sentidos,

! FIGUEIRO, A. S. et all (2001). Diagnéstico sécio-econémico da populacédo residente na
Fazenda Santa Marta - Santa Maria-RS. (Relatorio final de pesquisa). Santa Maria: Universidade
Federal de Santa Maria.

2 PINHEIRO, A. C. do (2002). Levantamento e andlise do processo de ocupagéo irregular do solo
urbano nos dltimos 30 anos em Santa Maria-RS (1970 a 2000). Trabalho de Graduacao
(Geografia). Santa Maria:UFSM.
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sentimentos de minha infancia e estrutura familiar. Entdo, mais madura talvez,
consegui entender questbes que eram confusas, desde a formacdo pessoal,

académica, militante e cidada.

No inicio da década de 70, quando moravam na zona rural de Rio
Pomba, uma cidadezinha a 100 km de Juiz de Fora, MG, meus pais ndo tinham
“seu pedaco” de terra. Viviam na propriedade dos meus avos maternos e meu pai
trabalhava com o meu avd paterno, que por sua vez tinha mais 11 filhos. O
resultado desta situacdo, numa pequena propriedade em que os filhos foram
constituindo suas familias, contudo, ndo dava mais para a reproducdo de todos.
Assim, meus pais com 3 filhos — e eu ainda néo era nascida — resolveram tentar a
vida na cidade, rumando para Juiz de Fora. Reconheci, entdo, que parte deste
passado explorado nos livros e textos académicos, era comum a minha propria

familia, que eu ainda ndo havia percebido com tanta proximidade: o “éxodo rural”.

Tal tomada de decisao foi muito dificil a meus pais. As incertezas eram
muitas, porém a permanéncia impossibilitava a vida naquele lugar. Reuniram
alguns pertences, um pouco de dinheiro, roupas, um saco de arroz e outro de
feijdo, uma lata de gordura com carne de porco, as tdbuas que foram utilizadas
para construir o pequeno barraco (onde nasci), € muita... muita esperanca numa

vida nova.

Com o dinheiro que havia trazido, meu pai comprou o lote num morro
sem qualquer infra-estrutura e, naguele momento, surgiram 0s primeiro moradores
do local. As dificuldades? Imensas: sem agua, luz, ruas... Mas a pior delas foi ter
comprado o lote de um “grileiro”, que tinha vendido 0 mesmo para mais duas
pessoas. Em consequéncia disso, meu pai teve que pagar duas vezes para

regularizar o terreno.

E o trabalho? De tradi¢do agricultora, quando chegou na cidade meu pai

deparou-se com a desqualificacdo profissional para a vida urbana. Primeiramente,
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foi trabalhar como servente de pedreiro, vindo mais tarde se tornar um excelente

pedreiro.

Em meio a adaptagdo a vida na cidade, veio a luta pelas melhorias no
bairro. Conseguiu, entretanto, reunir novos moradores que chegavam a cada dia
e, com seu carisma e experiéncia de pedreiro, nos finais de semana, em sistema
de mutirdo. Assim a primeira conquista foi a agua, depois a luz, as ruas... Hoje,
meus pais continuam morando no mesmo local e, como diz o pai: “hoje, apds trinta
anos de luta, minha casa esta ‘arrematada’, tenho asfalto na rua e 6nibus na

porta”.

Ouvi muitas histérias como essa, ao longo dos trabalhos académicos
como pesquisadora em geografia, por isso, para mim a casa se constitui hum

espaco muito além do abrigo.

kkkkkkkkkkkkkkkkkhkkkhkkkkkkkkhkkkkkkkkkhkkhkkhkkkkkkkkkkkkkkkx

Durante muito tempo os planejamentos e as politicas urbanas foram
elaborados e discutidos em gabinetes, modelos centralizadores e tecnocraticos.
Hoje, estamos construindo algo novo ao pensar os planejamentos das cidades,
ndo mais como um modelo pronto, mas um processo continuo de luta por novas
conquistas sociais, por novos direitos de cidadania, na qual a moradia esta no
centro da politica urbana (Maricato, 2001). Esta realidade apresenta para o campo
democrético e popular a necessidade de uma atuacdo propositiva, que inclui os
movimentos populares, sindicais, os parlamentares, os partidos politicos, as
ONGs, negociando e elaborando politicas alternativas aquelas que estdo sendo

elaboradas a partir do Estado.

Embora a questdo da moradia fosse reconhecia como um problema do

Estado, interesses contraditérios presentes nos governos, contribuiram para a

15



formacédo e manutencéo do déficit habitacional. No periodo de 1940-1960, o 6rgao
federal centralizador e destinado a promover habitacdo social foi a Fundacédo Casa
Popular, e também os programas habitacionais voltados a categorias corporativas
(Institutos de Pensdes - IAPI, IAPC, IAPM). Em agosto de 1964 o Governo Federal
cria o Banco Nacional de Habitacdo (BNH), o Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo (SERFHAU) e o Sistema Financeiro de Habitacdo, ficando a cargo da
Unido a producéo, a distribuicdo e comercializagdo de habitacdes em grande
escala. Além disso, também lhe cabia a definicdo das linhas de créditos e das
regras de participacdo dos recursos publicos. Durante a sua vigéncia, de 1964 a
1986, o BNH caracteriza-se como 6rgao centralizador das politicas habitacionais,
atuando como agente promotor de captacdo e gestdo de recursos, bem como
definidor de programas e prioridades. No entanto, ndo mais do que 20% dos
financiamentos concedidos destinam-se a populacdo de baixa renda (Maricato,
2001).

A producdo da maioria das habitacbes ocupadas pelas faixas da
populacdo de baixa renda, até este momento, tem ocorrido através da iniciativa
direta dos préprios usuarios. Particularmente as familias com renda mensal inferior
a trés salarios minimos, via de regra, tém acesso a moradias precarias através da
producao espontanea, auto construcdo, ou de programas especiais nos quais esta
presente algum tipo de subsidio oficial, utilizando-se em ambos 0s casos, as
chamadas habitacdes evolutivas, na qual o usuario encarrega-se de finalizar a
moradia de acordo com suas possibilidades financeiras. Muitas vezes as areas
utilizadas séo “impréprias” do ponto de vista ambiental (como encosta ingreme e

varzea inundavel, mananciais, etc.).

Portanto, quando falamos em Moradia Popular estamos nos referindo a
politicas e acdes do poder publico para assegurar a esse segmento acesso a
moradias adequadas, direito assegurado na Constituicdo Federal de 1988 e

reafirmado em muitas Leis Organicas Municipais. Para isso, € necesséaria a

desvinculacdo com a légica do mercado que em geral ignora as necessidades
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dessa populacdo excluida e também que o poder publico priorize acdes que

garanta o acesso aos financiamentos e subsidios.

Entendemos que o conceito de Moradia Popular vai além da unidade
habitacional, incluimos o acesso aos bens e servigcos urbanos de tal maneira a
assegurar condicbes de vida saudaveis e dignas, garantindo o exercicio da
cidadania. Sem esse pressuposto, a moradia fica resumida a garantia de um teto
para que essa populacao possa se reproduzir, mantendo, no entanto, as mesmas

condicdes de exclusdo e miséria em que se encontram.

Estudo realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro, divulgado em 2001,
estimou o déficit habitacional brasileiro em 5,3 milh6es de habitacdes para o ano
de 2000. Nesse numero estéo incluidos os domicilios improvisados, as habitacdes
rusticas e a coabitacdo familiar, representando o chamado déficit quantitativo.
Portanto, ele reflete a necessidade de constru¢do de novas moradias para
solucionar o problema acumulado. Esse déficit estd concentrado na populacao de
baixa renda, o que o torna um grave problema social. Esse estudo apontou que do
déficit urbano em 2000, cerca de 83% era relativo a familias com renda de até 3

salarios minimos.

Segundo a mesma pesquisa, em 2000 existiam outros 10,3 milhdes de
habitacdes em condicdes precarias de infra-estrutura. O processo de formacao e
manutencdo do déficit habitacional brasileiro deve ser compreendido como
resultado de dois componentes: a) a incapacidade do sistema brasileiro de
financiamento habitacional dar vazdo a demanda, gerando a poupanca compativel
a necessidade de crédito; b) a insuficiéncia de renda de parcela expressiva da

populacao (Fundacéao Joao Pinheiro, 2001).

Partindo do pressuposto de que os modelos centralizadores e
tecnocraticos de elaborar e executar politica habitacional ndo conseguiram

atender a crescente demanda, principalmente na faixa salarial até trés salarios,
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buscamos analisar de que forma o processo participativo tem contribuido para
uma nova alternativa para formulacdo e execucdo de politicas publicas de

habitacdo de interesse social.

A temética da institucionalizacao da participacdo nao € nova, a partir da
crise do regime autoritario, do modelo tecnocratico de planejamento, e com
ressurgimento dos movimentos sociais no final da década de setenta, assistimos a
abertura dos canais de participacdo e a mobilizacdo destes movimentos para a

sua institucionalizagéo.

No entanto, a partir do final da década de oitenta, houve uma
generalizacéo do discurso da “participacdo”. Os mais diversos atores sociais, tanto
na sociedade como no Estado, reivindicam e apdiam a “participacdo popular’, a
democracia participativa, o controle social sobre o Estado e a realizagdo de
parcerias entre o Estado e a sociedade civil. Para Carvalho, (2000), estes

conceitos tém construcao histérica diferente:

“Participacdo”, democracia, controle social, parceria, ndo sao, porém,
conceitos com igual significado para os diversos atores e tém, para
cada um deles, uma construcéo histérica diferente. Pode-se dizer, que
a participacdo democréatica nas decisdes e agfes que definem os
destinos da sociedade brasileira tem sido duramente conquistada por
esta mesma sociedade, de um Estado tradicionalmente privatista, que
mantém relacdes corporativas com grupos privilegiados (p.19).

Neste contexto, emerge e legitima-se na sociedade brasileira a proposta
de reforma social, cujo centro € a instauracdo de um sistema de protecdo social
universalista e redistributivo. Um dos seus principais eixos € o projeto de Reforma
Urbana, elaborado a partir de um conjunto de forgas, que parte da concepg¢éo do
espaco urbano como arena de conflitos e interesses diferenciados que por sua vez
encontram-se em luta pela apropriacdo de beneficios em temos de rendas e

ganhos gerados pela ocupacao do solo urbano.
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O Projeto de Reforma Urbana nasce da articulagdo do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana na conjuntura das varias Constituintes no pais, que
se inicia nos anos 85/86, cuja proposta de luta se constitui na maior justica social
no acesso dos cidaddos as cidades, desta forma, tem como objetivo central a
instituicdo de uma nova concepcao de politica publica (Ribeiro, 1994):
a) a instituicdo da gestdo democratica da cidade, com a finalidade de
ampliar o espaco de exercicio da cidadania e aumentar a eficacia da
acdo governamental;
b) fortalecimento da regulagéo publica do uso do solo urbano, com a
introducéo de novos instrumentos de politica fundiaria que garantam o
funcionamento do mercado de terras condizente com o0s principios da
funcdo social da propriedade imobilidria e da justa distribuicdo dos
custos e beneficios da urbanizagéo.
c) Inversdo de prioridades no tocante a politica de investimentos
urbanos que favoreca as necessidades coletivas de consumo das

camadas populares, submetidas a uma situagdo de extrema
desigualdade social (p. 231).

A proposta do Movimento Nacional de Reforma Urbana centrou-se
principalmente em termos da definicdo de uma nova esfera de direitos - os direitos
urbanos, diretamente ligados ao papel do Estado na garantia da reproducéo
social, e na defesa de uma nova concepcdo de democracia, pautada na
participacdo popular na gestdo da cidade. Esses principios envolviam ainda,
necessariamente, uma maior regulacdo da acdo dos capitais privados no urbano,
0 que se expressa principalmente através da idéia de limitacdo ao direito de
propriedade. Cabe ressaltar que neste trabalho a questdo do acesso a terra
urbana néo sera aprofundado, sendo o enfoque principal de analise a questédo da
participacdo popular na constituicdo de politica publica de moradia de interesse

social.

A partir desta luta empreendida pelo MNRU e posteriormente com
aprovacdo do Estatuto da Cidade® tem-se buscado implementar a mudanca do
paradigma do planejamento urbano passando do modelo tecnocrética-
centralizador para o participativo, no qual a questdo habitacional passa a ser o
centro da politica urbana (Maricato, 2001). A geografia se inscreve neste cendrio,
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tendo como objeto de estudo a organizacdo sécio-espacial, uma vez que, a partir
dessa “nova” forma de planejar a cidade o foco principal € a participacdo de seus

protagonistas.

Uma das tarefas ao si lidar com o planejamento e a gestdo urbanos
como pesquisa social aplicada, apontada por Souza, 2002, € integrar a reflexao
sobre aquilo que deve ser a finalidade do planejamento e da gestdo - o
desenvolvimento urbano, ou a mudanca social positiva da e na cidade com as
reflexbes a respeito do desenvolvimento sécio-espacial. Neste sentido, cabe a
geografia fazer uma articulacdo teodrico-conceitual a proposito das analises desse

novo modo de pensar a cidade.

O ideario da Reforma Urbana representou o inicio de uma nova etapa,
marcada de luta pela institucionalizagdo de mecanismos e instrumentos de
participacdo e pelo inicio de sua implementagdo nos governos municipais de
carater democratico e popular. Paralelamente, iniciou-se um processo de criacao
de conselhos em todas as esferas do Executivo. O fortalecimento da participacéo
politica nos niveis estadual e municipal, durante os anos 90, acontece numa
conjuntura marcada por: reducdo dos recursos para as politicas urbanas, déficit

publico, endividamento dos governos.

A nocédo de gestdo democratica da cidade, enfoque central do projeto de
reforma urbana e que exerceu forte influéncia na reconstrucao institucional dos
municipios, foi concebida como instrumento de fortalecimento da cidadania, pela
qual a politica publica seria re-orientada em direcéo aos interesses dos excluidos.
Essas questdes necessitam ser repensadas, uma vez que, a participacao popular
deve ser re-conceituada na perspectiva do conceito de “governancga’, que Ribeiro
(1994), define por:

[governanca] sistema local de decisbes fundadas em relagBes de
parceira, acordo, negociacdo, cooperacdo entre os diversos sujeitos

® Estatuto da Cidade — Lei 10.257 que regulamenta o capitulo de politica urbana (artigos 182 e
183) da Constituicdo Federal de 1988, aprovada em julho de 2001.
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gue compdem a cena politica local, que permita a regulagao coletiva
dos interesses particulares. Dois sdo os principios da “governanca”
local:

1) identificacdo das forcas sociais locais existentes na cidade e os
seus respectivos interesses;

2) construcéo de um pacto territorial em torno de trés eixos: a insergéo
da economia local no novo modelo de desenvolvimento gerado pela
reestruturacéo e globalizacdo das economias regionais e nacionais, a
garantia dos direitos urbanos que assegurem um padrdo minimo de
qualidade de vida, definido pelas condicbes habitacionais, urbanas e
ambientais, e a reforma da maquina administrativa local visando dota-
la das condi¢Bes de eficiéncia e eficacia necesséria ao papel do poder
publico na “governanca” do municipio (p.258).

Foi a partir da Constituicdo de 1988, que se delineia uma nova
institucionalidade que rompe com o paradigma centralizador e tecnocratico de
gestdo das politicas publicas, tendo como centro a descentralizacdo das politicas
socais e a abertura de processos de participacado da sociedade, conforme afirma
Cymbalista (2001):

(...) quando, por meio de emendas populares e pressdo sobre os
parlamentares, grandes movimentos populares — dos quais faziam
parte liderancas, ONGs, setores técnicos e instituicdes da sociedade
civil — lograram incluir no novo texto constitucional instrumentos de
democratizacdo da politica urbana e até mesmos mecanismos de
participacdo direta como plebiscito, os projetos de lei de iniciativa
popular, as plenérias e os conselhos gestores. (p. 6)

Os movimentos populares urbanos e especialmente o Forum Nacional

pela Reforma Urbana (FNRU)4 tiveram papel importante na formulacdo da
Constituicdo de 1988 e propiciaram a inclusdo do capitulo da Politica Urbana,

através de uma Emenda Popular.

O ideario municipalista na Constituicdo de 1988, gerou além de uma
maior autonomia para 0S municipios, a abertura e a ampliacdo de espacos de
participagdo social na gestdo de politicas publicas. Por outro lado, 0 movimento
dos governos neoliberais de desobrigar-se de encargos sociais gera uma

* FNRU foi criado em 1987 durante os debates da Assembléia Nacional constituinte. Ele é formado
pelas entidades: FASE — Federacdo de Orgdos de Assisténcia Social e Educacional, AGB —
Associacdo dos Gedgrafos Brasileiros; POLIS — Instituto de Estudos, Formacgéo e Assessoria em
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transferéncia de responsabilidade as instancias locais, ao mercado e a sociedade.
Este é um tipo de Reforma do Estado fundado em concepcdes e acbes que nao
privilegiam o fortalecimento da cidadania, que ao invés de direitos retorna aos
favores e a caridade, que ndo produz politicas universais mas politicas
compensatorias, verdadeiras “cestas basicas” de saude, educacao, previdéncia...
para 0s mais pobres. Segundo Carvalho (2002), um exemplo disso sdo as

politicas de descentralizacéo:

(...) embora seja um principio sempre defendido pelos setores
democratico-populares, pois favorece o controle social nos espacos
locais, temos assistido a processos de “descentralizacdo” que
representam esfor¢cos de “economia” de recursos, pela transferéncia
de responsabilidades federais aos estados e municipios e que
produzem o ‘“encolhimento” das politicas sociais, reduzindo-as a
politicas compensatdrias voltadas apenas aqueles que nao tém
acesso aos servigos privados. Este tipo de descentralizagdo, que néo
€ acompanhado de descentralizacao de recursos, tem sido chamado,
no Brasil, de “prefeiturizacdo”, ao invés de uma verdadeira
descentralizacdo de poder, acompanhada de controle social (p.23).

O significado neoliberal de cidadania, democracia, descentralizagéo,
participacdo ou parceria conferida a inUmeros projetos governamentais nao define
de forma absoluta o seu alcance. A disputa de significado e de espaco é
permanente e consegue, em muitos casos, uma reapropriacdo desses espagos na

perspectiva de uma participacdo mais substantiva e inclusiva.

E preciso destacar nos governos uma falta de vontade e de cultura
politica que favoreca a partilha do poder, uma co-gestdo das politicas publicas em
gue participem o Estado e a sociedade. A resisténcia ou a dificuldade de
efetivamente repartir 0 poder com a sociedade devem-se, em alguns casos, a
compromissos fisioldgicos que beneficiam elites econémicas e a centralizacdo que
tradicionalmente regem as relacdes entre Estado e sociedade. Em outros casos,

devem-se ao tecnicismo, que privilegia uma “otimizacdo” de resultados, baseada

Politicas Sociais, Federacdo Nacional dos Arquitetos e Urbanistas, Unido Nacional por Moradia
Popular, Central dos Movimentos Populares, Movimento Nacional de Luta por Moradia.
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em avaliacdes técnicas, sobre o risco de partilhar decisbes, submetendo-as a

critérios sociais e politicos (Carvalho, 2002).

Com o objetivo de democratizar a gestao urbana, o Estatuto da Cidade
instituiu varios instrumentos para garantir uma participacéo direta do cidadao nas
decisbes do Poder Publico, como a iniciativa popular, o referendo, o plebiscito, as
consultas e audiéncias publicas, os conselhos de gestdo de politicas e servicos

publicos.

A reforma institucional empreendida apds 1988, comecando com a
Constituicdo Federal, passando pelas constituintes estaduais e desembocando
nas Leis Organicas Municipais, deixou um saldo positivo na incorporacdo de
temas como Meio Ambiente, criacdo de foruns de participacdo popular e no
esforco para definir o conteddo da “funcdo social da cidade”.

A criacdo dos Conselhos Municipais para a promoc¢ao e defesa dos
direitos sociais € prevista na CF/88, quando, em seu artigo 194, refere que a
formulacdo e o controle da politica publica deve ocorrer através de um conjunto
integrado de ac¢des do poder publico e da sociedade. A lei complementar que
regulamenta os Conselhos Municipais diz que “O Municipio providenciara a infra-
estrutura necessaria ao funcionamento dos Conselhos...”; portanto, € de
responsabilidade do municipio dispor de uma infra-estrutura necesséaria para

facilitar o acesso para os cidadaos, criando um espaco de resgate de direitos.

Partindo da hipétese que os Conselhos Municipais sao canais de
participacdo e interlocucédo entre a sociedade civil e o Estado, e da necessidade
publica de moradia popular, uma vez que o modelo tecnocrata, ndo conseguiu
atender a demanda de habitagdo, buscaremos nesta pesquisa compreender a
relacdo entre a participacdo popular e constituicdo de politica de habitacdo de

interesse social nos Conselhos de Desenvolvimento Urbano - COMDUSMA,
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Habitacdo - COHAS, Defesa do Meio Ambiente - CONDEMA e Orgcamento
Participativo - COP no Municipio de Santa Maria, RS

Como a maioria dos municipios de porte médio, Santa Maria insere-se
no contexto brasileiro num acelerado processo de urbanizacdo, na qual os
problemas de infra-estrutura e servigos urbanos séo intensificados pelos conflitos
existentes na dindmica da cidade. Localizada na regido central do estado do Rio
Grande do Sul (Figura 1), com estimativa de populagdo para 2003 do IBGE de
254.640 habitantes, apresenta um déficit habitacional de 20 mil unidades e ainda
um elevado numero de familias “alojadas” em éareas de risco, de acordo com a
estimativa da SEHRF-SM (2001) - Secretaria Extraordinaria de Habitacdo e
Regularizacdo Fundiaria. A falta de alternativas de moradias populares e de lotes
urbanizados a precos acessiveis, forcou a populacéo de baixa renda (e na maioria
dos casos, sem renda fixa), a ocupar ilegalmente espagos improprios para
assentamentos, como encostas ingremes, varzeas inundaveis, beira de arroios e
sangas, areas de protecdo de mananciais, além de faixas de dominio de estradas

e ferrovias.
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Figura 1 — Localizacdo do Municipio de Santa Maria no estado do Rio Grande do
Sul.
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A fim de iniciar a pesquisa na tematica proposta, recorremos a Quivy e
Campenhoudt (1992); para esses autores a melhor maneira de iniciar uma
investigacdo em ciéncias sociais consiste em elaborar uma pergunta de partida,
um “fio condutor” (p.41). Complementando, Beaud (2000) afirma que: “Nao ha
pesquisa sem questionamento. Ndo ha questionamento rigoroso sem aparelho
conceitual, sem reflexdo tedrica”. (p.12). Sendo assim, formulou-se a seguinte

pergunta inicial de pesquisa:

- Qual o nivel de participacdo que se verifica nos Conselhos Municipais,
no processo de formulacéo e gestéo politica publica habitacional de Santa Maria,
RS?

Neste sentido, temos como objetivo geral deste estudo de caso, analisar
o nivel da participacéo efetiva dos conselheiros na formulacao e gestao de politica
publica de moradia de interesse social nos Conselhos Municipais de Habitacéo,
Desenvolvimento Urbano, Defesa do Meio Ambiente e do Or¢camento Participativo

no municipio de Santa Maria, RS.

E como objetivos especificos:

- propor uma metodologia para mensurar o nivel de participacdo em

Conselhos Municipais;

- analisar as condicbes para o funcionamento dos Conselhos
Municipais, identificando os instrumentos necessarios a participacdo efetiva dos

conselheiros;

- verificar o grau de representatividade dos diferentes segmentos sociais

nos Conselhos;
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- averiguar o poder decisério nas deliberagcdes de politicas publicas

habitacionais dos Conselhos Municipais;

Para tanto, utilizamos a proposta de *“escala de avaliacdo da

"> que Souza (2002) inspirou de Sherry Arnstein (1969) que consiste

participacéo
em 8 categorias, que vao da coercdo a delegacdo de poder por parte do Estado, e
ainda o referencial tedrico disponivel sobre temaética: Participacdo popular e
politica de Habitacdo de interesse social. Para obtencdo do nivel de participacéo
nos Conselhos, adotamos alguns indicadores que a caracterizam na dimenséo
institucional, decisoria, de representacéo e de qualificacdo, conforme desenvolvido

no capitulo 3.

Visando o desenvolvimento das questdes levantadas, o trabalho foi

organizado da seguinte forma:

No primeiro capitulo buscamos realizar uma analise da problematica
habitacional no municipio de Santa Maria, no periodo de 1970 a 2000, utilizando
como fonte histérica o jornal local “A Razao”, destacando ao longo do periodo
citado, as reportagens referentes a politica habitacional e a participagdo

(mobilizagdo) da populacao.

Em seguida, apresentamos no segundo capitulo uma descri¢cdo analitica
das principais intervencdes do Estado em politica publica habitacional em ambito
federal e estadual, principalmente a partir da criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo — BNH (1964), destacando a auséncia de uma politica habitacional

consistente e continua apos sua extin¢ao no final da década de 80.

No desenvolvimento da nossa analise, buscamos no capitulo 3, realizar

uma sucinta contextualizacdo dos antecedentes da participagéo institucionalizada

® Escala de avaliacdo da participacdo abordada de forma detalhada na metodologia.

27



anterior a constituicio de 1988, e num segundo momento apontamos as
experiéncias que se colocam como participativas e verificar o nivel de participacéo
nos Conselhos selecionados analisando o nivel juridico-formal, de deciséo, de
representacdo e de qualificacdo. Neste capitulo apresentamos também, a

metodologia utilizada na pesquisa.
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| SANTA MARIA: DA SEGREGACAO ESPACIAL AO DEFICIT HABITACIONAL

“De uma cidade, ndo aproveitamos as suas sete ou setenta e sete maravilhas,
mas a respostas que da as nossas perguntas.”
(Italo Calvino, 1985)

Neste capitulo pretende-se abordar o processo historico de ocupacao
urbana no municipio de Santa Maria, sob o enfoque do processo de segregacao

que originou um déficit habitacional de aproximadamente 20 mil unidades®

1.1 Processo histérico de ocupacao

O municipio de Santa Maria teve a sua efetiva ocupacao e evolugcédo do
nacleo urbano originada a partir de um acampamento militar no ano de 1784. Este
processo se deu com a comissao demarcadora dos limites de terras entre Portugal
e Espanha, instituida pelo Tratado de Sao lldefonso, firmado em 1777, entre as
duas coroas ibéricas.

No final do século XIX, a construcdo da estrada de ferro que ligou a
capital do estado a fronteira oeste, assinalou o ingresso de Santa Maria na rota do
transporte ferroviario. O que possibilitou 0 escoamento de toda a producéo oriunda
da regido central do estado, tornando-se um centro irradiador de ligagdes por via
férrea e passando a ocupar, por um longo periodo, a posi¢cao de principal centro
ferroviario do Rio Grande do Sul. Este fato representou para Santa Maria a
compreensao da natureza do seu sitio urbano que, criado de um acampamento
com funcdo geopolitica e militar no sul do territério brasileiro, evoluiu para um

aglomerado urbano com projecao regional.

® Estimativa da SEHRF, 2001

29



A linha férrea trouxe “desenvolvimento” para a regido central, e Santa
Maria tornou-se um importante centro de comércio, melhorando 0s servicos
urbanos, com a iluminagdo a querosene (1881), luz elétrica (1898), correios,
telefone e pavimentagdo das ruas, alterando sensivelmente o perimetro e a
configuracdo da mancha urbana, posteriormente, atraindo pessoas de outros

municipios em busca de bens de consumo e servicos oferecidos.

Do inicio do século XX até as décadas de 60-70, a base econdmica
sustentada pela pecuéria fez a cidade adquirir outras funcfes e assim, contribuiu
para ser um polo regional de economia terciaria, emanando suas qualidades no
comércio. A partir da década de 70 houve uma retracdo do setor comercial,
provocado pela diminuicdo das atividades do transporte ferroviario, deslocando a
economia para a area de prestacdo de servicos, tais como educacédo, saude, etc.,
ocorrendo uma menor absor¢cdo de mao-de-obra e, portanto, gerando desemprego

e, consequentemente, excluséo social.

A organizacdo espacial do municipio de Santa Maria, tem como ponto
de partida os acontecimentos historicos que permitiram a constituicdo da cidade,
contribuindo para a formacdo e transformacdo da paisagem urbana, hoje
materializada no espaco. A formacdo da area central da cidade coincide com o
seu ponto de origem e € nela que tém sido feitos os maiores investimentos infra-

estruturais ao longo do tempo.

A expansdo e a construcdo de prédios na area central da cidade
representou o interesse de varios segmentos da sociedade, sendo refletido no
espaco urbano desde a sua origem. Assim, o centro comercial de Santa Maria
situou-se desde o inicio de sua formacdo nos eixos da rua do Acampamento —
avenida Rio Branco e também rua Dr. Bozzano, concentrando nesta area o0s

maiores investimentos e valorizacéo do espaco urbano (figura 2).
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Figura 2 - Rua do Acampamento com Dr. Bozano — inicio do séc. XX

Pode-se destacar alguns fatores que contribuiram para a distribuicdo da
populacdo no nudcleo urbano, como a instalagdo da ferrovia, o Exército, a
Universidade Federal de Santa Maria - UFSM, a Base Aérea de Santa Maria -

BASM, entre outros.

Durante a década de 70, com a instalacdo do distrito industrial, a regido
oeste da cidade foi pensada como um espaco para a expansao do setor produtivo,
0 que necessariamente demandaria a alocacdo de uma mao-de-obra nas suas
proximidades. Tal como se idealizavam os modelos industriais dos paises
desenvolvidos, no estilo de “vilas operarias”. Neste cenario que se da a construcao
das Cohab Santa Marta e Tancredo Neves, no inicio dos anos 80, levando a infra-
estrutura basica para esta regido. Como a alternativa industrial de fato nédo
prosperou, a década de 90 acabou assistindo dois processos concorrentes: de um

lado, a ocupagéo deste espaco ocioso pela “cidade ilegal’ e, por outro lado, a
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transferéncia de uma classe média cada vez mais pauperizada e expulsa das

areas mais valorizadas.

1.2 A questao habitacional em Santa Maria

Conforme os dados do IBGE (2001), € possivel visualizar na Tabela 2,
que o crescimento da populacdo urbana de Santa Maria, entre uma década e
outra, € maior entre 50 e 60 (12%) e entre 60 e 70 (10%).

Tabela 1 — Crescimento populacional do municipio de Santa Maria no periodo de
1950 a 2000.

Ano Total Urbana % Rural %

1950 83.001 47.904 57 35.097 43
1960 120.975 85.014 69 36.961 31
1970 156.929 124.288 79 32.641 21
1980 181.685 154.619 85 27.066 15
1990 217.584 196.347 90 21.237 10
2000 243.392 230.464 95 12.419 5

Fonte: IBGE, 2001.

A partir desses dados observa-se que nos ultimos 30 anos a populagéo
urbana de Santa Maria praticamente dobrou em nimero de habitantes, sendo que
em 1970 a populacdo urbana totalizava 124.288 habitantes, passando no ano de
2000 para 230.464 habitantes.

Podemos atribuir esse fato as migracdes de municipios vizinhos e,
especialmente, da zona rural, em busca de melhores condi¢cfes de vida e trabalho.

Este crescimento populacional contribuiu para a existéncia de assentamentos em
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areas carentes de servicos basicos e oportunidades de trabalho. Entre os
principais motivos que levaram a populacao a buscar alternativas para solucionar
a questao da moradia, estéo a falta de politicas habitacionais e o fator econémico,
com énfase no desemprego. A distribuicdo de lotes situados em &reas dispersas
expandiu a area urbana, contribuindo para a falta de infra-estrutura e de
equipamentos urbanos, em grande parte das vilas localizadas na periferia da

cidade.

Assim como, em outras cidades brasileiras, vemos também em Santa
Maria o muro da desigualdade, separando o espaco produzido pela valorizagdo do
capital imobiliario, daquele produzido pela populacdo pobre, que mora em areas
carentes de infra-estrutura e o organiza em funcdo das suas proprias

necessidades e, principalmente, possibilidades.

Desta forma consolidou-se, especialmente, a partir da década de 70, a
pratica da construcdo irregular, caracterizada pela ilegalidade juridica, a qual
refere-se a inexisténcia de registro em cartorio imobiliario e ilegalidade urbanistica
referente a inexisténcia de saneamento basico e equipamentos comunitarios.
Essas ocupacfGes acabam privilegiando areas publicas e privadas que se
apresentam “ociosas” e sdo ocupadas de forma irregular, com pouca ou nenhuma

infra-estrutura (Pinheiro, 2002).

Assim, a crescente demanda habitacional do municipio, aliada a
ineficiéncia de politicas publicas urbanas nos ultimos trinta anos, tém elevado o
processo de ocupacdo. Segundo dados SEHRF-SM, em 2001 existiiam na
cidade, aproximadamente, cem (100) areas irregulares, das quais (31) trinta e uma
foram cadastrada pela SEHRF-SM. No Quadro 1 tem-se a distribuicdo das vilas
oriundas de ocupacdes irregulares do solo urbano, bem como o ano de ocupagéo

e uma estimativa do niamero de familias nas respectivas vilas (figura 3).
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Quadro 1 — Loteamentos e ocupacdes irregulares no municipio de Santa Maria

Vila Propriedade Situacéo Localizacdo | Ano | N°am.
1. N.S. Trabalho Municipal Lot. irregular Norte 1960 | 600
2. Esperanca Municipal Lot. irregular Sudeste | 1964 25
3. Bilibio Particular Lot. irregular Leste 1966 | 100
4. N.S. Aparecida Municipal | Ocup. irregular | Nordeste | 1970 82
5. Brasilia Municipal Lot. irregular Norte 1970 | 500
%esl?l):)?lzl)l (Beco do Municipal Ocup. irregular Leste 1970 45
7. Cerrito Particular Lot. irregular Sudeste | 1975 52
8. Renascenca Municipal Lot. irregular Oeste 1976 | 180
9. Rossi (area verde) Municipal Ocup.irregular Oeste 1977 Z
10. B,e!a Vista  (Rua RFFSA Ocup.irregular | Nordeste | 1980 80
Canarios)
11.N.S. Conceicdo Municipal Lot. irregular Norte 1980 | 105
%)izéaléisrszqa da Municipal | Ocup. irregular Oeste 1980 12
13.Jardim Municipal Ocup. irregular Leste 1982 97
14.Lidia  (margem do| . yicioal | Ocup.irregular | Oeste | 1988| 30
arroio Cadena)
15. Arco-iris (area verde) Municipal Ocup. irregular Oeste 1989 | 150
16.Ecologia Municipal Ocup. irregular Oeste 1991 | 120
17.Fazenda Santa Marta Estadual Ocup. irregular Oeste 1991 | 4800
18. Aparicio de Moraes Municipal Ocup. irregular Leste 1993| 100
19.Fernando Ferrari Municipal Ocup. irregular Leste 1993 | 200
2,0' Presidente Vargas Municipal Ocup.irregular Leste 1997 | 100
(area verde)
21.Lorenzi Municipal Lot. Irregular Sul 1998 | 150
22.Kennedy (area verde) Municipal Ocup. irregular Norte 1999 19
23.Km 2 Municipal Ocup. irregular Norte 1999 | 385
Sgégeo)hab T. Neves (area Municipal Ocup. irregular Oeste 2000 73
25.Km 3 RFFSA Ocup. irregular Leste 2001 45
26.Portdo Branco Municipal Ocup. irregular Norte - 60
27.Beco do Otavio Particular | Ocup. irregular Norte - 50
28.Vila ltagiba Municipal Ocup. irregular Norte - 150
29.Vila Maringa Municipal Lot.irregular Leste - 150
30.Vila Cerro Azul Municipal Lot.irregular Norte - 150
31.Parte da Vila Oliveira Municipal | Ocup. irregular Norte - 120

Fonte: Pinheiro (2002) - SEHRF, jornal A Razdo e entrevistas realizadas com moradores e
liderangas nas respectivas vilas — 2001.

34




Figura 3 — Espacializacdo das Areas de Ocupacéo Irregular em Santa Maria, RS
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O processo de exclusdo a que esta submetida uma parcela consideravel
da populacdo santamariense tem uma férmula bastante conhecida e recorrente
nas cidades brasileiras, posto que resulta de uma das versdes mais tragicas da
luta de classes nos marcos do capitalismo: a disputa pela terra. A baixa
escolaridade, alto nivel de desemprego, pouco acesso a informacédo, precarias
condicbes de saude e caréncia de infra-estrutura, sdo alguns aspectos que
compde este triste quadro de exclusdo territorial em areas urbanas e que se
encontram configuradas, em toda a sua expressao, em diversas vilas de Santa

Maria.

Segundo Claus Offe (1984), uma das estratégias preferidas dos
detentores do poder é o ndo reconhecimento de uma determinada realidade,
situacdo ou acontecimento. Essa “néo realidade” implica em “n&o decisdes”, ou
seja, na auséncia deliberada de a¢des ou politicas publicas em relagéo a ela. Esta
tem sido uma pratica constante, ao longo dos anos, do poder municipal de Santa

Maria em relacdo aos assentamentos de interesse sociais’.

O agravante desta situacdo esta no fato de Santa Maria, assim como a
maioria das cidades brasileiras, ndo oferecer condicdes para acolher essa leva
populacional, seja no campo da moradia, ou no campo da atividade produtiva. A
sobrevivéncia desta populacdo esta comprometida com a falta de moradia digha,
emprego, educagdo, etc., 0 que acaba impedindo o exercicio da cidadania e o
direito a cidade.

O periodo de ascensédo dos movimentos sociais populares na década de
1980, os mesmos serviram para canalizar os anseios de construcdes politicas que
representassem as necessidades, a fim de organizar as demandas reprimidas de
servigcos publicos (que ainda existem na cidade). A partir disto foram entdo

construidos espacos publicos nos quais a sociedade civil organizada através dos

" Denominadas pelo IBGE de assentamentos “sub-normais”.
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Conselhos Municipais, embrenharam-se na luta pelo reconhecimento de seu papel

politico.

Em Santa Maria, a participacao institucionalizada nos conselhos inicia,
embora timida, no final dos anos 80. Conforme relacéo de Leis® (anexol), que
institui os diversos Conselhos Municipais de politicas setoriais, no qual
destacamos que dos trinta Conselhos, apenas 02 (6,6%) foram criados até 1990,
enquanto que 10 (33,3%) foram criados até a primeira metade da década de 90 e
18 (60,0%) foram criados ap6s 1996, correspondendo o periodo da constituinte e
seguida da Constituicdo de 88 que garante a participacdo popular na gestao

urbana.

Cabe ressaltar que a atuacdo destes conselhos € descontinua no
tempo, chegando a ficar com as atividades interrompidas por meses e anos.
Segundo o Relatério da Secretaria Geral de Governo da PMSM (2003),
atualmente estdo em atividade no municipio 23 Conselhos, dentre eles os
relacionados com a questdo urbana e selecionados para o desenvolvimento desta
pesquisa a saber: Desenvolvimento Urbano - COMDUSMA, Defesa do Meio
Ambiente - CONDEMA, Habitacdo — COHAS e Orcamento Participativo - COP.

Dos varios oOrgaos institucionalizados de participacdo nos Conselhos
destacamos a UAC, o MNLM, a Pastoral da Moradia e os Sindicatos de

Trabalhadores que sdo entidades que representam a populacéo de baixa renda.

A UAC, desde a sua criagdo em 1979, sempre esteve presente nas lutas
populares. Atualmente, conta com mais de cem associac¢Oes filiadas, buscando
uma maior participacdo dos moradores nas Associacfes Comunitarias,
contribuindo para o debate nas comunidades sobre a importancia da participagéo
popular.

® Relacao de Leis fornecida pelo setor de Arquivo da Camara Municipal de Vereadores de Santa
Maria.
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O MNLM surge a partir do | Encontro Nacional da Unificacdo do
Movimento pela Moradia, com representacdo de 13 estados brasileiros, em julho
de 1990, com a proposta de luta no eixo da Reforma Urbana, como: a Lei de
Desenvolvimento Urbano, o Fundo Nacional de Moradia Popular, o
Cooperativismo, e a ocupacao da terra e imdveis urbanos que ndo estédo

cumprindo a sua funcéo social.

No ultimo Encontro Nacional do MNLM, realizado em 2001, em Minas
Gerais, com representacdo de 20 estados brasileiros, 0 MNLM reafirmou seus
compromissos, e acrescentou a necessidade de se trabalhar na formacédo e
capacitacao politica de suas liderancas, além de potencializar o debate sobre
ocupacéo do solo urbano, regularizacao fundiaria, despejos, melhoria habitacional,

novas tecnologias e construcéo de casas.

O MNLM tem participado em diversas atividades relacionadas com as
questbes urbanas, estando em permanente articulacgo com ONGs e outros
movimentos populares que se somam a luta pela reforma urbana no Brasil. O
MNLM foi um dos coordenadores nacionais da coleta de 850 mil assinaturas, com
0 objetivo de instituir o primeiro projeto de Lei de iniciativa popular, atualmente em
tramitacdo no Congresso. O MNLM é integrante do FNRU — Forum Nacional de
Reforma Urbana, acompanhando de perto a aprovacdo e, atualmente, a

implementac&o do Estatuto da Cidade.

No estado do Rio Grande do Sul, o MNLM esta organizado desde a sua
constituicdo em 1990. Realizou varios encontros estaduais, sendo o ultimo em
2001, em Esteio, com representacédo de mais de 20 municipios, no qual foi eleita a

nova Coordenacédo Estadual e definidas as acdes para o periodo de 2001/2003.

Sua histéria em Santa Maria coincide com a ocupagdo da Fazenda
Santa Marta em 07/12/91, fato que marcou a atuacdo do Movimento na cidade.

Além de organizar as ocupacdes em areas ociosas, o0 Movimento busca manter a
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mobilizacdo a fim de pressionar o Poder Publico para reverter prioridades e

atender as demandas da popula¢éo de baixa renda.

Juntamente com a diocese catdlica, coordenaram a coleta de 8 mil
assinaturas para apreciacdo da Camara de Vereadores ao Projeto Fundo
Municipal de Moradia Popular e criagdo do Conselho Municipal de Habitacdo
(Jornal A Razéao, 08 e 27/04/93). Em 1995, o MNLM de Santa Maria esteve
presente na “Caravana pela Reforma Urbana e Cidadania”, em Brasilia. (Jornal A
Razdo, 29/03/95). Ja em 1996, o MNLM pressionou 0 municipio a assumir a area
ocupada na Fazenda Santa Marta, pertencente a Cohab-RS, a fim de facilitar as

negociacdes (Jornal A Razao, 24/02/96).

No préximo sub-item apresentaremos, a partir da analise na Lei
Orgéanica do Municipio, quais instrumentos legais que a PMSM possui em relagéo
as politicas de desenvolvimento urbanos, habitacédo e participacéo popular.

1.2.1 Instrumentos de politica de desenvolvimento urbano e habitacional

Objetiva-se a partir desse conteudo contextualizar sucintamente a
estrutura institucional da PMSM, através da Lei Organica do Municipio de Santa
Maria, instituida em 03/04/90, atualizada em setembro de 1997 e, posteriormente,
atualizada em marco de 2004. Destacaremos 0s artigos sobre politica urbana,
com énfase na politica habitacional, observando quais instrumentos sé&o

disponiveis para “solucéo” do déficit habitacional do municipio.

Porém, um conjunto de instrumentos que, embora estejam previstos na
Lei, estdo longe de ser efetivados devido a uma série de fatores politicos,

econdmicos, e principalmente, o jogo de interesses dos agentes produtores do
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espaco urbano®. Desta forma, apresentaremos os principais artigos da Lei
Organica e seu rebatimento na tentativa da construcdo de uma gestéao

participativa da cidade:

Programas de Construcdo de Moradias: no Art. 10, paragrafo Xl
informa que o municipio devera: “promover programas de construcdo de moradias
e a melhoria das condicBes habitacionais e de saneamento bdasico; Redacéo

original alterada pela Emenda 23, em 23/03/2004".

Soberania popular: Art. 23 : “A soberania popular serd exercida
mediante: | - sufragio universal com voto direto e secreto, de valor igual para
todos; Il - plebiscito; Il - referendo; IV - veto popular; V - iniciativa popular no
processo legislativo; VI - participacdo popular nas decisdes do Municipio e no
aperfeicoamento democrético de suas instituicdes; VII - acao fiscalizadora sobre a
administracdo publica; VIII - acBes populares reivindicatérias frente ao Poder

Publico”.

Conselhos Municipais: o Art. 56: “Os Conselhos Municipais séo
orgdos de participacdo da comunidade na Administragdo Publica Municipal que
tem por finalidade auxiliar a administracdo na orientagdo, planejamento,
interpretacdo e julgamento de matéria de sua competéncia, nos termos da Lei.
Redacao original alterada pela Emenda 23, em 23/03/2004". E ainda, acrescenta

gue os Conselhos poderéo ter carater deliberativo, conforme lei especifica.

No Ato das Disposi¢cdes Transitorias, Art, 5° apresenta quais Conselhos
Municipais essa Lei disciplinara a organizacdo e o funcionamento e que os demais

serdo mantidos desde que nao contrariem esta Lei Organica:

® Agentes produtores do urbano: Estado, agentes sociais excluidos, empresas

incorporadoras/construtoras, proprietarios fundiarios e agentes financeiros. Saint-Clair Coredeiro
da Trindade Junior, 1998.
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1) Conselho Municipal do Meio Ambiente;

2) Conselho Municipal de Habitacéo;

3) Conselho Municipal da Ciéncia e Tecnologia;

4) Conselho Municipal do Desporto, Recreacao e Lazer;
5) Conselho Municipal da Crianca e do Adolescente;

6) Conselho Municipal do Idoso;

7) Conselho Municipal da Saude;

8) Conselho Municipal do Turismo;

9) Conselho Municipal da Cultura;

10) Conselho Municipal do Desenvolvimento Rural,

Desenvolvimento Urbano: Art. 135, paragrafo 2° - “A execucao politica
do desenvolvimento urbano esta condicionada as func¢des sociais da cidade,
compreendidas como o direito de acesso de todo cidad&o, dentre outros, aos bens
e servicos como moradia, transporte, saneamento, energia, abastecimento,
iluminacdo publica, educacdo, cultura, lazer e seguranca, assim como a
preservacdo dos patriménios ambiental, cultural, artistico e paisagistico”.
Acrescenta que o CONDUSMA e COHAS deverao ser ouvidos na elaboracao do

Plano de Desenvolvimento urbano.

O Art.136 estabelece diretrizes e normas referentes ao desenvolvimento
urbano, ficando o municipio responsavel em assegurar. a urbanizacdo, a
regularizacéo e titulagcdo de areas de interesse social, evitando, quando possivel,

a remogéao dos moradores.

Funcéo social da propriedade: o Art. 137 — “A propriedade urbana
cumpre a sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no Plano Diretor”. E ainda, consiste na
identificagdo de vazios urbanos e das areas subutilizadas, para atendimento ao
disposto no artigo 182, 84°, da Constituicdo Federal, e também, na delimitagédo
das areas destinadas a habitacdo popular, com observancia de critérios minimos
quanto:

a) a rede de abastecimento de agua e energia elétrica;

b) as condi¢cbes de saneamento basico;

c) a protecgédo contra inundagdes;

d) a seguranca em relagdo a declividade do solo, de acordo com

padrdes técnicos a serem definidos em lei;
€) aos servigos de transporte publico;
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f) ao atendimento a salde, lazer e acesso ao ensino;

No Art. 139 consta que mediante lei especifica para area incluida no
Plano Diretor, o Poder Publico podera exigir do proprietario do solo urbano nao
edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova o0 seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: “I - parcelamento ou edificagéo
compulsorios; 1l - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo; Il - desapropriagdo com pagamento mediante titulos da
divida publica, de emisséo previamente aprovada na forma da lei, assegurados o

valor real da indenizagé&o e os juros legais”.

Habitacdo - Art. 141: “O Municipio estabelecera a politica de habitacdo
através de diretrizes que serdo inseridas no Plano de Extensdo e
Desenvolvimento Urbano e das emanadas do Conselho Municipal de Habitacao,
devendo incentivar as modalidades alternativas de constru¢do, com a
participacdo comunitaria e a contribuicdo social, visando prioritariamente o

desfavelamento e a moradia digna para todos os cidadaos”

Fundo de Desenvolvimento Urbano: Art. 142: "Fica criado o Fundo de
Desenvolvimento Urbano, com a finalidade de executar o desenvolvimento do
processo de urbanizacdo das cidades e a politica habitacional do Municipio,
destinada a populacdo de baixa renda, devendo sua estrutura, forma de

organizacao e funcionamento serem determinados através de lei”

Além dos diversos artigos destacados na Lei Organica, a estrutura
institucional de legislacdo de politica urbana é ampla. O Plano diretor vigente é
regido pela Lei Municipal n® 2098/80, porém um novo Plano foi elaborado no
“espirito” do Estatuto da Cidade, ou seja, de forma participativa. Podemos verificar

no anexo 3 a metodologia da elaboracdo do Novo Plano Diretor®, e ainda,

%0 novo Plano de Desenvolvimento Urbano e Ambiental j& esta sendo discutido na Camara de
Vereadores a partir de Julho de 2004.
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apresentamos no anexo 5 o conjunto de Leis Municipais de politicas urbanas que

contribuiram para o desenvolvimento da pesquisa.

Por meio de andlise da Lei Orgéanica e da legislacdo de politica urbana
podemos observar que a estrutura institucional da PMSM consiste em um conjunto
de artigos que poderiam viabilizar a formulacdo e gestdo de politicas publicas
urbanas de forma participativa, apresentando artigos que foram alterados em
conformidade com o Estatuto da Cidade. No entanto, se levarmos em
consideracdo o crescente numero de Assentamento Irregulares, veremos que
ocorre uma desarticulacdo nas acOes administrativas. No terceiro capitulo

voltaremos a tratar desse assunto.

1.3 A constituicdo do déficit habitacional de Santa Maria

Neste item buscaremos realizar uma andlise da problematica
habitacional no municipio de Santa Maria, no periodo de 1970 a 2000, utilizando
como fonte histérica o jornal local “A Razao”, destacando ao longo do periodo
citado, as reportagens referentes a politica habitacional e a participagédo

(mobilizacdo) da populacao.

A escolha deste recorte temporal nos remete a um periodo importante
na histéria do Brasil urbano e, consequentemente, de Santa Maria, quando em
meados da década 70, intensificou-se o processo de ocupacgédo irregular do solo
urbano. Epoca em que 0os movimentos populares urbanos comecaram a ganhar
maior expressdo, além de toda conjuntura econdmica, politica e social que

configurava o pais.
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A intencdo de utilizar as reportagens € para evidenciar o processo de
constituicdo do déficit habitacional no municipio, portanto, ndo € objetivo dessa
pesquisa verificar como foi “solucionado” cada caso apresentado. No entanto,
teremos a viséo geral de como essa questao foi apresentada a populacéo, através
de um meio de comunicacdo, o Jornal local. Sabemos que para utilizarmos essa
fonte de dados € necessario alguns cuidados além de reconhecer os limites e
interesses ideoldgicos, politicos e econdmicos nas reportagens. Nesse sentido,

procuramos utiliza-las sempre num contexto histérico.

Assim, a primeira reportagem selecionada neste periodo refere-se ao “I

Seminario Estadual de Habitacdo Popular*

, realizado em Porto Alegre/RS, no
més de marco de 1976, com aproximadamente 400 participantes (governador do
Estado; Ministro do Trabalho; representantes do BNH; representantes de COHABs
de diversos estados; prefeitos; vereadores; liderangas sindicais) que debateram a
problematica da habitacdo numa analise das metas a serem desenvolvidas. Os
temas discutidos no seminario foram: Plano estadual de habitacdo rural e
construcdo em terrenos proprios - PROFILURB- Programa de Financiamento de
Lotes Urbanizados - PLANHAP. Salientamos que o periodo em foi realizado esse

seminario coincide com o auge da producéo habitacional do BNH.

No final da década de 70, Santa Maria jA apresentava um grave
problema habitacional. Podemos constatar nas reportagens que tratam das vilas
clandestinas, principalmente da *“vila Matadouro”, atual Vila Nossa Senhora do
Trabalho, apresentando maior densidade populacional na época, e ainda,
percebemos também o envolvimento de membros do legislativo em doacao de

lotes publicos.

Destacamos que o vereador arenista Jodo Dellazzana foi o responsavel

por muitas doacdes de terrenos da prefeitura em varias vilas, ficando conhecido

1 Jornal A Razso 03/76
12 No préximo capitulo seré detalhado a atuacdo do BHN.
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como “doador de terrenos da Prefeitura”. Conforme declara¢cées do vereador na

13 «astas vilas sdo

reportagem “Dellazzana volta a falar nas vilas (clandestinas)
consideradas clandestinas, quando para reivindicarem seus direitos e o apoio da

prefeitura, mas seus habitantes ndo foram esquecidos na busca de seus votos”.

A vila “Matadouro” foi beneficiaria do Projeto de Saneamento -
PROSAN, realizado pela Secretaria Estadual da Saude e Prefeitura Municipal, em
1978. Esse projeto visava a instalacao de bicas d’agua e recipientes nas casas e a
populacdo recebia instrucbes sobre higiene e saude, além da construcdo de

fossas secas, latrinas e fossas para lixo.**

Ainda em 1979, segundo a reportagem “As caréncias Sdo maiores que
as possibilidades do BNH™”, a Acdo Diocesana de Santa Maria, divulgou uma
pesquisa apresentando os seguintes dados: “48% da populacéo das vilas viviam
de subemprego ou de empregos instaveis sem salérios fixo. Por isso, ndo podiam
entrar nos planos habitacionais do BNH. Assim, o sonho de morar na casa proépria,
apesar das iniciativas do governo, continuava impossivel para quase metade da

populacao santa-mariense”.

Desta forma, 25 anos ap0s essa reportagem as familias continuam
tentando uma localizac&o proxima as fontes de emprego e, para tanto, “invadem”

areas, mesmo que estas nao oferecam infra-estrutura.

Na primeira metade da década de 80, verificamos, por meio das
reportagens neste periodo, uma sinalizacdo do poder publico para “solucionar” o
problema habitacional através do Programa Pro-morar, financiado pelo BNH.
Verificamos também, uma critica a politica de financiamento a casa propria e a

necessidade de uma politica para habitagdo rural. Ainda, a manifestacdo dos

13 Jornal A Razso 09/11/77
4 “Projeto de saneamento e higiene publica em funcionamento na Vila Matadouro” - Jornal A
Raz&o 28/05/78
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vereadores e da populacdo contra o reajuste das prestacdes do BNH, e por fim,
uma mobilizacdo dos moradores de uma éarea de “invasdo” na zona leste da

cidade junto a camara de vereadores.

As reportagens de 1980 e 1982, “Mil e cem posseiros de Santa Maria

n 17

167e “Pré-morar — uma esperanca para erradicar favelas” *’,

integram o pré-morar
referem-se ao Programa Pré-morar que visava a erradicacdo da sub-moradia no
municipio, o financiamento seria através do BNH. As Vilas atendidas seriam: Vila

Brasilia, Nossa Senhora Aparecida e Avenida 2 de Novembro.

A reportagem “Habitacdo, caminho para evitar o éxodo rural'®”, trata da
questdo da habitacdo rural como forma de manter o agricultor no meio rural,

evitando, assim, o inchaco nas grandes e médias cidades.

A politica financeira da habita¢édo, conhecida como Plano Nacional de
Habitacdo Popular — PLANHAP, gerida pelo BNH, primeiramente
exclui os municipios com populacéo inferior a 50.000 habitante. Nesse
critério se evidencia mais a preocupacgdo com a viabilidade econémica
do que com objetivo social, pois os grandes centros urbanos permitem
que a inddstria imobiliaria implante os grandes conjuntos habitacionais
para atender uma demanda efetiva. Dai que, até nas grandes cidades,
apesar do aumento da producdo habitacional, continua crescer a
massa de marginalizados, que ndo tem uma capacidade solvavel para
enfrentar uma prestagdo nos planos de Sistema Financeiro de
Habitacéo.

Para atingir o meio rural, a politica habitacional precisa se
descentralizar, permitindo que as prefeituras municipais, cooperativas
e sindicatos dos trabalhadores rurais assumam o papel de agente
promotores, para adequar a politica habitacional as peculiaridades de
cada regido e superar os erros da burocratizacdo do atual sistema
(Jornal A Raz&o 22/05/1983).

Neste periodo, verificamos em escala nacional a presenca de
manifestacbes contra os reajustes das prestacdes da casa propria. Em Santa
Maria temos em 1983, um abaixo assinado liderado pelos vereadores para

!> Jornal A Razdo 08/07/79
% Jornal A Raz&o 22/07/80
7 Jornal A Raz&o 29/05/82
'8 Jornal A Raz&o 22/05/83
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protestar o reajuste de 138% do financiamento do BNH e solicitar a revisdo dos

indices, conforme os indices do reajuste salarial*®.

No mesmo ano, a ocupacdo de uma é&rea da RFFSA teve grande
repercussdo junto ao poder publico: “Povo exige moradia®: “Poucas tabuas e
duas folhas de zinco s&o tudo o que alguns moradores da Vila Invasdo®’. Essas
reportagem refere-se a ocupacao no Bairro Camobi, zona leste da cidade, cerca

de 325 pessoas, entre as quais 180 criancas:

O povo ocupa a tribuna: no dia 06 de junho de 1983, um fato inédito na
historia, da Camara de Vereadores de Santa Maria, cerca de 100
moradores da Vila Jardim ocuparam as dependéncias da Camara e
interromperam a sessd@o. Os representantes dos moradores da vila
Jardim denunciaram as péssimas condigcBes de moradia, as acdes
repressoras da policia e reivindicaram que a PMSM negociasse a area
com a RFFSA. Além do pronunciamento, os moradores entregaram na
Cémara de Vereadores um documento contendo as reivindicagdes e
justificativas (Jornal A Razao 08/06/83)

A partir desta ocupacado da Camara os moradores obtiveram apoio de
parlamentares e intensificaram a pressao junto a PMSM, além de, paralelamente,

lutarem pela agua, luz e equipamentos comunitarios.

Posteriormente a PMSM adquiriu a area e elaborou um projeto de
regularizacdo fundiaria, tendo assim que remover algumas casas. As familias
pagaram os terrenos e hoje possuem documento de posse dos lotes (Pinheiro,
2002).

Na reportagem “Aluguéis: precos esvaziam o centro”?

, percebemos que
a casa propria sempre fez parte do objetivo e subjetivo dos sujeitos, portanto, as
politicas habitacionais sempre foram alvo de barganha politicas, sendo

considerada um privilégio e ndo um direito:

19 “Comer ou morar” - Jornal A Raz&o 01/07/83
% Jornal A Raz&o 08/06/83
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“O aumento dos prec¢os dos aluguéis faz com que muitos abandonem
0 centro da cidade e passem a residir em bairros e vilas mais
afastados”. O dificil sonho da casa propria cantada em versos e prosas
e decantada em diversos planos de governos e financeiras privadas,
continua sendo o sonho de milhares de brasileiros. Os custos da
construgdo e alto preco dos impostos dificultam a realizacdo do sonho
de escapar para sempre dos aluguéis”. Jornal A Razédo (15/03/87)

No ano de 1988, verifica-se a inauguracdo de um Nucleo Habitacional, o

7

titulo da reportagem € otimista “Projeto retira populacdo de baixa renda das
ruas”?3, porém, apenas 224 unidades foram inauguradas em 29/12/88, um nimero

muito reduzido diante da real necessidade do municipio.

No inicio dos anos 90, dos diversos temas que estiveram nas paginas
do jornal, destacamos: apresentacdo de emenda a constituinte municipal; estudos
do Centro Tecnologia da UFSM para baixar o custo das moradias populares;
ocupacao de cerca de 100 familias, numa area de propriedade do municipio no
bairro Parque Pinheiro Machado; ocupacdo da Fazenda Santa Marta, de
propriedade da COHAB-RS; Encontro Internacional de Geografia com a tematica
urbanizacao e, ainda, a pressao do MNLM e da igreja para a apreciacao do projeto

do Fundo Municipal de Moradia Popular pelos vereadores.

A reportagem “Habitacdo popular pode resolver crise de moradia™,

refere-se a apresentacdo de varios projetos e emendas a constituinte municipal,
por um vereador do Partido dos Trabalhadores, sobre habitacdo popular e
questiona “se o solo urbano deva funcionar como mercadoria que gera lucros para

alguns ou de moradia para a maioria?”

Em termos da Lei Organica, o vereador prop0s a criacdo de um Fundo
de Desenvolvimento Urbano, que arrecadaria fundos e impostos e os canalizaria

para investir na moradia para as pessoas de baixa renda, “criar uma politica de

L Atual Vila Jardim

2 Jornal A Razdo 15/03/87
% Jornal A Raz&o 30/12/88
4 Jornal A Raz&o 11/03/90
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ocupacao e de habitacdo, para utilizar os vazios urbanos serdo outras metas a

serem alcancadas com a criacdo do fundo”.

Quanto aos estudos desenvolvidos pelo Centro de tecnologia da UFSM,
a reportagem “Centro de Tecnologia incentiva moradia popular’®, trata da
fabricac&o e uso de blocos de concreto na construcao a baixo custo para moradias

populares e incentivar o sistema de mutirdo nas vilas populares da cidade.

A reportagem “Familias acampadas no Parque Pinheiro Machado

aguardando uma solucdo“?®

refere-se a ocupacdo de, inicialmente, seis familias
com barracas de lonas na area verde (propriedade do municipio) no bairro Parque
Pinheiro Machado, localizado na zona oeste da cidade. Uma semana depois, 0

namero de familias era de vinte e nove, vindas de diversas partes da cidade.

“A noticia se espalhou e em poucos meses a ocupacao ja contava com
mais de cem familias. Foi necessario formar uma comissao para junto
com um advogado negociar a reintegracdo de posse. Os moradores se
organizaram em passeatas e muitas reunibes para conseguirem a
autorizacéo para agua, luz e abertura de ruas”. A Razao (24/10/91).

A vila Ecologia, como é conhecida, € constituida de aproximadamente
cento e vinte familias, que enfrentam sérios problemas com a falta de saneamento

e equipamentos comunitérios (Pinheiro, 2002).

A Fazenda Santa Marta merece um destaque, devido ao processo de
ocupacao e organizacdo da comunidade, além do grande numero de familias que

residem na area, atualmente cerca de 5 mil, divididas em 6 vilas.

Localizada na zona oeste da cidade, a Fazenda Santa Marta ocupa uma
area de aproximadamente 70 ha que pertence a Cohab-RS. O processo de

ocupacao da Fazenda teve inicio no dia 7 de dezembro de 1991, quando cerca de

% Jornal A Raz&do 15/08/91
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34 familias organizadas pelo MNLM e com o apoio da igreja catolica ocuparam a

area. Em poucos dias o nimero de familias ja superava 200%’.

As familias acampadas oriundas de diversas vilas da cidade,
enfrentaram repressao da Brigada Militar que cercou a &rea, gerando um clima
tenso, que s6 foi controlado com intervencdo de vereadores. Estas familias

permaneceram em barracas por 9 meses sem agua e luz.

Os ocupantes reivindicavam basicamente a reducdo do nivel salarial
exigido pela Cohab-RS para aquisicdo de casas populares e o inicio das obras de
expansdo das Cohab’s Fernando Ferrari, Tancredo Neves e Santa Marta.
Segundo o MNLM, o nivel salarial exigido pela Cohab-RS de 2,5 a 5 salarios

minimos, deixariam 90% dos acampados de fora do financiamento?®.

Em 1992, a comisséo de Servicos publicos da Camara de Vereadores e
o MNLM reivindicaram a implantacéo de dois pogos artesianos, em funcéo da rede

de 4gua nao ter pressao suficiente para chegar até a area ocupada®.

Em 1993, uma nova ocupacao ocorre na area da Fazenda Santa Marta
com cerca de 100 familias. No primeiro momento o MNLM néo participou desta
ocupacéo, vindo posteriormente intermediar as negociacfes entre as familias e a
Cohab-RS. O numero total de familias na area nesta data ultrapassava 1.000 e

iniciava a comercializac&o ilegal de lotes por grileiros dentro da Fazenda®.

O primeiro cadastramento na Fazenda Santa Marta, acontece um 1993,

apontando para um projeto de regularizacdo fundiaria. Em resposta para falta de

%% Jornal A Raz&o 24/10/91
2" Jornal A Razdo, 10/12/91
8 Jornal A Raz&o, 10/12/91
2 Jornal A Raz&o, 10/12/92
% Jornal A Razdo, 09 e 30/03/93
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politica habitacional por parte do Estado, o MNLM coordenou uma nova ocupacao

em &rea, de acordo com o ante-projeto da Cohab-RS*.

Em meio a ocupagfes e negociacdes, em 1994, mais de 2.000 familias
viviam em condi¢Bes subumanas na Fazenda Santa Marta, além da falta de 4gua,

nao haviam ruas, luz elétrica e iluminacdo publica, conforme figura 04.

Figura 04 — Fazenda Santa Marta, 2002
Trabalho de campo; Pinheiro, 2002

Neste periodo, a Cohab-RS realizava um cadastro em uma area
denominada Alto da Boa Vista, na propria Fazenda, visando legalizar os lotes e

cobrar uma taxa de ocupacéo®.

Em 1995, é criada uma comissao municipal para tratar da questdo da
Fazenda composta, pela Cohab, Brigada Militar, MNLM, UFSM, Céamara de
vereadores e Secretaria de Obras e Planejamento do Estado. Neste processo um

recadastramento foi realizado®:.

31 Jornal A Razao, 19/05/93
32 Jornal A Razao, 09/08/94
3 Jornal A Razdo, 28/03 e 05/04/95
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Os anos se passaram e 0s problemas da Fazenda Santa Marta
aumentaram nas mesmas propor¢cdes de sua populagdo. Em 1999, o Secretario
Especial de Habitacdo do Governo do Estado, apresentou um Projeto de
Reorganizacdo Espacial da Nova Santa Marta'?, que incluia a remocéo de familias
das areas de riscos, abertura de ruas, instalacdo de energia elétrica, saneamento
basico, entre outras prioridades. Este projeto seria de responsabilidade de um
grupo formado por integrantes da SEHAB-RS, Cohab, PMSM, Cémara de
Vereadores, UFSM, FEPAM e participacdo da comunidade®.

No dia 07 de dezembro de 1999, a ocupacdo da Fazenda Santa Marta
completou 8 anos. Neste ano as ocupagfes prosseguiram e a area onde a
demarcacao iniciou, a Vila Sete de Dezembro, foi se ampliando de tal forma que
originou mais cinco vilas: 10 de Outubro, Pér-do-sol, Alto da Boa Vista, Nucleo
Central e Marista Il, com uma populacéo estimada de 3.500 familias® (figura 05)

Figura 05 — Fazenda Santa Marta, 2002
Trabalho de campo; Pinheiro, 2002

7z

Hoje, a “Fazenda Santa Marta” € constituida por 6 vilas, com uma
populacdo total de, aproximadamente, 4.800 familias, podendo ser considerada

uma cidade clandestina, dentro da cidade “legal”.

2 Maiores informacdes sobre o projeto — Figueird et al, 2001
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E importante ressaltar algumas conquistas obtidas através da
organizacdo da comunidade, como: as Associacdes Comunitarias, constituidas em
todas as vilas; o Conselho Popular, formado por mais de cem delegados eleitos
em assembléias realizadas por quadras, conforme figura 06; a Escola Estadual,

entre outras.

Figura 06 — Assembléia de eleicdo de delegado do
Conselho Popular na Vila Marista
Trabalho de campo; Pinheiro, 2002

Essas duas reportagens: “Falta verba para aplicar uma politica

136

habitacional™ e “Seminério discute fundo de habitacdo: Santa Maria com déficit

"37 refere-se & mobilizacdo do Movimento Nacional de Luta

de vinte mil moradias
pela Moradia —MNLM e a pastoral da Igreja, que em conjunto coletaram
assinaturas para a apreciacdo do Projeto do “Fundo Municipal da Moradia
Popular”, pela Camara dos Vereadores. Tal projeto visava destinagcdo de 5% do

orcamento municipal para a construcao de habitacdes populares.

O Fundo Municipal de Habitacdo foi instituido pela Lei Municipal n°
4415/01, de 05 de fevereiro de 2001, conforme os artigos 2° e 3°:

% Jornal A Razdo, 06/03/99
% Jornal A Raz&o, 07/12/99
% Jornal A Raz&o 08/04/93
37 Jornal A Raz&o 27/04/93
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(...) art. 2° é destinado a propiciar apoio e suporte financeiro a
implementacdo de programas de habitacdo voltados a populacdo de
baixa renda. Paragrafo Unico: fica estipulado que 70% (setenta por
cento) dos recursos do Fundo Municipal destina-se-ao a populacéo
com renda de até 03 (trés) salarios minimos vigentes no Pais. E ainda
no art. 3°: os recursos do Fundo, em consonéncia com as diretrizes e
normas do Conselho Municipal de Habitac&o.

A partir de 1995, varias reportagens referem-se a sinalizacdo do poder
publico em “legalizar” as vilas clandestinas e uma tentativa de mapear as areas de
ocupacédo irregular na cidade. As reportagens: “Ministério Publico e Prefeitura

querem legaliza mais de 5 mil lotes clandestinos”®

e “Ocupacgdes provocam
problemas estruturais®* mostram que a falta controle do patrimdnio territorial do
municipio resultou na formagdo de varias vilas clandestinas. A estimativa da

prefeitura era de mais de 5 mil lotes irregulares.

O mapa urbano de Santa Maria também pode ser explicado a partir de
um historico das “invasfes”. Primeiramente, nas décadas de 60 e 70, o alvo era 0s
lotes de propriedade do municipio. As Vilas Nossa Senhora do Trabalho e Brasilia,
localizadas na zona Norte, sdo exemplos das vilas que nasceram a partir de

ocupacodes irregulares de lotes da prefeitura neste periodo.

A retomada das “invasdes” ocorreu na década de 90, com a ocupacao
da antiga Fazenda Santa Marta, area do Governo do Estado. Em 1992, foi a vez
da COHAB Fernando Ferrari, em Camobi, zona leste da cidade, onde cerca de
200 familias ocuparam irregularmente a area verde. Ja em 1993, foi invadida a
area de propriedade dos funcionarios da UFSM, também em Camobi,

aproximadamente 110 familias ocupam a area de 3,6 ha.

As proximas reportagens mostram a mobilizagdo de setores populares
como o Banco da Esperanca pressionando o poder publico para “solucionar” a

questdo da moradia, bem como, a assinatura de um convénio destinando recursos

% Jornal A Raz&o 07/01/95
39 Jornal A Razao 10/12/95
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para o Projeto Habitar Brasil, beneficiando familias que moravam em éarea de

risco.

O Banco da Esperanca e a Camara de Vereadores entregaram ao
Prefeito uma lista de solicitagdes, conforme: “Projeto tem solugdes para lixo e
moradia®®, entre as solicitacbes estavam: o Conselho Municipal de Habitacdo e
Saneamento; realizacdo de programas de educag¢do ambiental; campanhas
permanentes de conscientizacdo da comunidade e a criacdo de uma industria de
reciclagem no municipio, que visavam manter e melhorar o desenvolvimento do
Projeto Esperanca e algumas sugestdes para resolver os problemas de moradia e

saneamento da cidade”.

As reportagens “Recursos de R$735 mil para habitacdo - 105 familias

4l n42

beneficiadas™" e “Verbas para a habitacdo™“, refere-se ao Programa Habitar
Brasil, que através de um convénio com a Unido que possibilitou o repasse de R$
465 mil, destinado a construcdo de 105 casas na Vila Sdo José e beneficiou
familias que moravam nas areas de risco, como encostas de morros e margens do

arroio Cadena.

A reportagem “Camobi ganha médulos™?

refere-se a instalacdo de 235
Moédulos Sanitarios na vila Aparicio de Moraes, bairro Camobi, providos de vaso
sanitario, pia e tanque, figura 07, com verba da Fundacdo Nacional de Saude. O
projeto foi aprovado em 1997 pelo Ministério da Saude e desde entdo a Vigilancia
Sanitaria trabalha junto a comunidade da vila para conscientizar da importancia
dos modulos para a organizacdo da rede de esgotos e para estimular os

moradores a ajudarem na construcao.

% Jornal A Razdo 04/04/97
“! Jornal A Razdo 17/08/98
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Figura 07 — Mddulos sanitérios - Vila Aparicio de Moraes-Camobi
Trabalho de campo; Pinheiro, 2002

A partir do histérico da problematica habitacional no municipio de Santa
Maria, no periodo de 1970 a 2000, apresentado através do Jornal “A Razao”,
podemos destacar que na década de setenta as principais reportagens eram
relacionadas a divulgacao de projetos de saneamento e énfase no “sonho da casa
propria” inatingivel por uma grande parte da populagéo submetida ao subemprego
ou desemprego, portanto, ndo beneficiaria dos financiamentos do BNH. Cabe
ressaltar, ainda nesta década, a divulgagdo de um Seminario Estadual de
Habitacdo Popular, que mesmo tendo como principais participantes técnicos das
prefeituras do Rio Grande do Sul, apontou para necessidade de iniciar o processo

participativo para solucionar a questao habitacional.

Nos anos 80, as reportagens seguiram na mesma direcdo da década
anterior, divulgacdo de Projetos e Programas financiados pelo BNH e, portanto,
deixando grande parte da populagdo sem alternativa para “solucionar” o problema

da moradia. Neste periodo € importante destacar a divulgacdo do protesto contra

2 Jornal A Razdo 16/07/99
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0 reajuste das prestacdes do BNH e a “ocupacdo” da Tribuna da Céamara de

Vereadores por Sem-Tetos, reivindicando moradia.

Em consequéncia da incapacidade do BNH de atender a demanda e,
posteriormente, a sua extincdo, a década de 90, inicia com varias reportagens de
areas publicas e privadas sendo ocupadas por Sem-Teto sob organizacdo do
MNLM. A de maior expressdo foi a Fazenda Santa Marta (area de expansao
urbana), além de, pressao popular junto a Camara de Vereadores para criacao da
Lei do Fundo de Moradia Popular. No final da década observamos a divulgacao do

Programa Habitar Brasil Bird, como “solucdo” para moradia em areas de risco.

Com isso, podemos dizer que as politicas habitacionais em Santa Maria,
ou melhor, as intervencdes realizadas na area de moradia popular até final dos
anos 80, foram executadas de forma paliativas e tecnocratas. Na década seguinte,
iniciou um processo de “pressao” popular e uma abertura dos canais participativos
que serdo analisados no capitulo 3. No proximo capitulo buscamos analisar a

tentativa do Estado de “solucionar” a questédo habitacional.

43 Jornal A Razdo 02/04/99
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Il O PAPEL DO ESTADO NA “RESOLUCAO” DO DEFICIT HABITACIONAL

"um proprietario a mais, um revolucionario a menos".
Slogan divulgado no movimento golpista de 64

2.1 A Politica Publica Habitacional

Neste item, buscaremos realizar uma descricdo analitica das principais
intervencdes do Estado em politica publica habitacional no ambito federal e
estadual, principalmente, a partir da criacdo do Banco Nacional de Habitacdo —
BNH (1964), destacando a auséncia de uma politica habitacional consistente e

continua apos sua extingdo no final da década de 80.

Na historia das politicas habitacionais brasileiras, publicas e privadas, a
guestdo da moradia sempre atendeu a légica de mercado: casa € uma
mercadoria, seja dentro do mercado formal, seja dentro do mercado informal, seja
na cidade legal, seja na cidade real. Sendo o déficit habitacional consequéncia
direta da concentracédo de renda, a demanda reprimida cresceu juntamente com o

empobrecimento da maioria da populacéao.

No inicio do século XX, a moradia de aluguel era a forma predominante
de habitagdo da populacdo. Esta forma de moradia declinou ao longo deste século
por conta de aspectos de legislacdo e econdémicos ligados a atratividade dos
investimentos, destacando: o congelamento dos aluguéis definido em lei federal
na década de 1930, que desestimulou o investimento privado no setor e a
autoconstrucdo em loteamentos ilegais nas periferias urbanas e os domicilios em
favelas, que se tornaram prioridade para a habitacdo dos trabalhadores e da
populacdo empobrecida. “Na década de 40, verifica-se uma substituicido da

moradia de aluguel pela aquisicdo da casa propria determinada pela mudanca do
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papel do Estado — necessidade de obter apoio da populacdo — e na politica

habitacional de interesse social” (Bonduki, 1998 p. 48).

bY

No periodo de 1940-1960, 0 acesso a casa propria era uma opcao
facilitada as familias em face do surgimento do crédito imobiliario oferecido pelas
Caixas Econbmicas e Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) ou pelos

bancos incorporadores imobiliarios.

Na década de 40, diante da necessidade de legitimidade politica e da
obtencdo do apoio das massas populares, o governo Federal encontrou na
habitacdo popular uma aliada para ajudar a garantir a ordem urbana. Com o apoio
dos trabalhadores urbanos - para quem a casa propria significava seguridade
econdmica - e da igreja Catolica - que temia o avan¢co do comunismo - criou, em
1946, a Fundacdo da Casa Popular (FCP), primeiro érgdo em ambito nacional
voltado a producdo da casa prOpria para camadas de baixa renda. Porém, essa
promocdo da habitacdo ndo ocorreu de forma igualitaria, com expedientes
clientelistas a FCP privilegiou alguns estados em detrimentos de outros (Schmidt,
1983).

Embora a questdo habitacional fosse reconhecida como um problema
do Estado, interesses contraditorios presentes nos governos populistas,
descontinuidade administrativa e falta de prioridade impediram a implementacéo

de uma politica habitacional social de maior alcance.

Neste sentido, Bonduki (1998) salienta que:

Apesar desta auséncia de politica, a producdo de habitagdo social no
periodo néo foi irrisério como 0 comprovam 0s conjuntos habitacionais
do IAP, de interesse arquitetdnico, urbanistico e social. Mas o carater
fragmentério da intervencdo acabou por restringir a acdo publica e
estimular a busca, pela propria populacdo, de solucéo informais para o
problema habitacional, como a favela e a casa auto-empreendida em
loteamentos periféricos (p.101).
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Na busca da modernizacdo da maquina estatal brasileira, o governo
militar criou o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e o Sistema Financeiro de
Habitacdo (SFH)**, com a proposta de permitir a recuperacdo da economia pela
inducdo de investimentos maci¢cos no setor de construgdes, que se constituiria
num dos mais importantes assimiladores da forca de trabalho disponivel e, ao
mesmo tempo, financiaria a aquisicdo da casa propria para a populacédo de baixa
renda. Nesse mesmo sentido, a criacdo do Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS)*, representava a maior fonte de financiamento para uma série de

investimentos em estruturas urbanas. (Schmidt, 1983).

No que se refere ao sistema politico, € necesséario observar que o
regime militar estava mais ansioso para conquistar o apoio popular como forma de
legitimar o regime imposto. Neste sentido, Bolaffi (1982) afirma que: “(...) quando a
ideologia ndo recomenda as armas ou 0s monumentos, e quando o setor privado
ndo estd motivado a investir em edificacdes de alto padrdo e nem encontra
mercado para investimentos imobiliarios, a construcdo civil, estimulada pelos
recursos disponiveis para o financiamento da habitacdo popular, exatamente

como parecia ter sido concebida a criagdo do BNH” (p.49).

Além de estimular a construcdo civil, o sistema politico nesta época
exigiu um instrumento que diminuisse as pressdes sociais e buscasse o apoio das
massas populares. Mais uma vez, a politica habitacional, cujo carro-chefe foi a
criacdo do Banco Nacional da Habitagdo (BNH), em 1964, surgiu como meio de
legitimar os governantes militares e alcancar penetracédo junto aos trabalhadores
urbanos, “esfriando as massas” e obtendo delas o apoio. Valenca e Medeiros

(2003) afirmam que:

(...) esse apoio adveio do fato da casa prépria se constituir, no
imaginario do trabalhador urbano, um atrativo - objetivo — subjetivo -
que possibilitaria sua ascensdo social. Objetivamente, segundo tal

“ BNH e SFH criados pela Lei n° 4.380 de 21 de agosto de 1964 e extintos em 1986
S FGTS criado pela Lei 5.107, 13 de setembro de 1966
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visdo, a casa prOpria liberaria o orgcamento familiar da obrigacdo
mensal do aluguel. Subjetivamente, a aquisicdo de um imével se
constituiria na principal evidéncia de sucesso, conquista social.
Ressalte-se ainda a patente intencdo do Estado, nesse contexto de
turbuléncia politica, de associar a moradia a propriedade. A interface
propriedade-moradia foi caracterizada como ferramenta fundamental
para alcancar a estabilidade e o controle social. Como é evidenciado
no slogan comumente divulgado no inicio do movimento de 64: "um
proprietario a mais, um revolucionario a menos".

Durante 22 anos o BNH financiou 4,8 milhées de moradias, ou seja,
praticamente 25% do incremento de moradias construidas no Brasil entre 1964 e
1986, ano em que o BNH foi extinto. Foram financiadas habitacdes para todas as
faixas de renda, pela promocéo publica das Companhias de Habitacdo Popular e,
principalmente, pela promocédo privada da incorporacdo imobiliaria. No entanto,
ndo mais que 20% dos financiamentos concedidos destinaram-se as familias de
baixa renda. Também foram financiadas obras de infra-estrutura urbana e
equipamentos sociais, vinculadas aos empreendimentos habitacionais (Bonduki,
1997).

Apos a extincdo do BNH e com a transferéncia da gestdo do FGTS para
a Caixa Econdmica Federal, ndo surgiu no pais nenhum novo projeto consistente
e continuo de politica habitacional. Desde entdo, o pais ficou mergulhado num
processo de desarticulacdo e sucateamento da politica habitacional. A maior parte
do enfrentamento do déficit habitacional é realizado pela populacao, através de
inmeras iniciativas privadas ou coletiva, em que se destaca a construcdo pelos
proprios moradores do domicilio e o mutirdo, sem qualquer auxilio de

financiamento publico (Melo,1988).

Para Maricato (2001), o extinto BNH, ao longo de sua existéncia, ndo s6
impediu a quebra da dindmica de ocupacéo ilegal do solo urbano, como ao
contrario, aprofundou a dualidade entre mercado e exclusdo: “Contribuiu,
decisivamente, para consolidar o mercado de rela¢cdes capitalistas restrito a uma

parcela da populacao” (p.156).
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A crise econbmica da década de 1980 levou a um empobrecimento do
setor publico, deixando a cidade cada vez menos apta a atender as crescentes
demandas de servicos e de infra-estrutura decorrentes do crescimento

demografico.

No processo de elaboracdo da Constituicdo Federal, a questdo do
direito a moradia foi deslocada para a esfera da definicho de competéncias,
figurando entdo como competéncia comum de Unido, Estados e Municipios. Cabe
lembrar que até 1988 ainda se esperava encontrar uma alternativa para a
revitalizacdo do sistema Financeiro de Habitacdo e promover a retomada de uma
politica federal de producdo de moradias. Ao longo do periodo que se seguiu,
todavia, o que se verificou foi o encolhimento progressivo dos governos federais,
premidos pelas politicas inflacionarias e pelo enfrentamento do déficit pablico. No
vacuo da acao federal, Estados e Municipios passaram, cada vez mais, a assumir
a responsabilidade pelos investimentos publicos com relacdo as politicas de

habitacdo popular.

A descontinuidade das acdes do governo federal, a reducdo dos
investimentos habitacionais, a fragilidade ou auséncia das politicas urbanas,
fundiaria e habitacional e a postergacdo do processo legislativo necessario ao
aprimoramento dos instrumentos de intervencdo urbana tém contribuido para a
manutencdo de um quadro urbano marcado por conflitos entre modernizacéo,

exclusao e desigualdade.

Nessa trajetéria da politica habitacional brasileira, a preocupacao de
resolver os problemas de moradia de parcela substancial da populacédo ficou em
segundo plano. A moradia sempre esteve associada a objetivos econdmicos e
politicos, visando adquirir, via a ideologia da casa prOpria, 0 apoio e exercer o
controle sobre as massas populares, o que tem condicionado o formato das

politicas publicas e limitado seu impacto social (Valenca e Medeiros,2003).
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Em ambito estadual os governos, de forma subordinada, foram os
orgaos executores da politica habitacional (1964-1986), por meio das Companhias
de Habitacdo Popular — COHABs. No entanto, ndo mais que 20% dos
financiamentos concedidos destinaram-se a populacdo de baixa renda (SEHAB-
RS, 1999).

Apés a extingdo do BNH, muitos estados e municipios continuaram
desenvolvendo acdes e programas de habitagdo popular, no entanto, limitados
pela inexisténcia de uma politica nacional. No Rio Grande do Sul, a partir de 1988,
o Estado passa a investir na area habitacional com recursos do orcamento
estadual, por meio de dois novos programas: o Programa de Lotes Urbanizados-
PROLURB e o Programa de Habitagdo, Seguranca e Saude- PHAS, que
totalizavam uma producao de 9.508 unidades de 1988 a 1996. Em 1993, somente
para este ano, houve alteracao da aliquota do ICMS para aplicacdo em Habitacéo,
criando o Fundo de Desenvolvimento Social - FDS. (SEHAB-RS, 1999)

Em 1995, com a politica dos governos estadual e federal de privatizacao
e reducdo da maquina publica, a COHAB-RS foi colocada em liquidacéo e a Caixa
Econbmica Estadual foi extinta pelo Governo do Estado. Com isto, o Estado
perdeu 0s seus instrumentos para realizacdo de uma politica habitacional de
interesse social. Em julho do mesmo ano, a lei estadual 10.529 instituiu o Sistema
Estadual de Habitacdo de Interesse Social, destinado a formular a politica
estadual de habitacdo para a populacéo de baixa renda. Integraram ao Sistema: o
Conselho Estadual de Habitacdo, como 6rgdo central e a Secretaria de Obras,
como oOrgao coordenador, contando ainda com o Fundo de Desenvolvimento
Social — FDS.

Em 1999 foi criada a Secretaria Especial de Habitagdo — SEHAB-RS,
com o objetivo de ser o 6rgéo formulador, gestor e executor das politicas publicas
estaduais para a area da habitacdo. Ainda em 1999, a SEHAB-RS realizou a 12

Conferéncia Estadual de Habitacdo, com a participagédo de Prefeituras, Camaras
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de Vereadores, entidades profissionais, sindicatos de trabalhadores e

empresariais, universidades e movimentos sociais.

Desta forma, a SEHAB-RS objetivou implementar a politica publica
habitacional de acordo com as diretrizes da Conferéncia Estadual: Producéo
Habitacional, Regularizacdo Fundiaria, Cooperativismo e Financiamento

Habitacional.

Na escala local, no Municipio de Santa Maria, segundo dados da
SEHRF-SM (2001), as politicas habitacionais empregadas na construcdo de
loteamentos e casas populares para a populacdo de baixa renda, ocorreu
primeiramente pelo BNH e Cohab-RS . Compreendendo a Cohab da Vila Kennedy
(1967, com 116 unidades) e Cohab Saldado Filho (1968, com 76 unidades),
localizadas na zona norte; a Cohab Santa Marta (1981, como 872 unidades) e
Tancredo Neves (1986, com 3.166 unidades), localizadas na zona oeste e a
Cohab Fernando Ferrari (1984, com 353 unidades), localizada na zona leste da
cidade (Pinheiro, 2002).

Algumas dessas areas apresentam hoje um aspecto bastante
diferenciado do desenho original pois, como lembra Lehfeld (1988):

(...) nos conjuntos habitacionais construidos ha mais tempo, poucas
casas lembram o modelo original. Pouco a pouco, pela prépria
utilidade, acrescenta maiores condi¢cdes para este uso, por exemplo:
quartos adicionais, galpdes, puxados, garagens. Isto faz da casa um
processo progressivo e gradativamente, dentro das limitacdes do
projeto inicial, que vai desfigurando, na visdo do arquiteto, e
transformando, na visdo social, as fisionomias dos conjuntos
habitacionais. (p.15).

Ocorre porém, que a politica habitacional desenvolvida pelo governo do
Estado e Cohab-RS, além de ndo atenderem a demanda existente, encontra-se
em total estagnacdo desde 1987, ndo apresentando nenhuma producgéo

habitacional nova.
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No ambito do poder municipal, foram produzidos loteamentos, através
do Programa do Governo Federal “Habitar Brasil’, com o objetivo de atender a
populacdo de baixa renda, tais como: Vila Concei¢cdo (1980), Vila Renascenca
(1980), Vila Lidia (1988), , Vila Arco-iris (1989) e Loteamento Diacono Pozzobom
(1994). A maioria com inumeros problemas de regularizacéo fundiaria, deficiéncias

na infra-estrutura e inexisténcia de projetos sociais. (SEHRF-SM, 2001).

A falta de condi¢cbes econémicas e a ineficiéncia da politica habitacional
para a populagdo excluida, levou a um processo de ocupacéo irregular do solo
urbano em diversas areas publicas e privadas, configurando uma cidade
clandestina, em que a habitacdo digna continua sendo tratada como um privilégio

a ser conquistado a partir das leis do mercado.

2.2 Demandas sociais e politicas publicas

Os fendmenos urbanos e a acao do Estado formam uma teia complexa
de poder e de acdes politicas. Para analisar tais fenbmenos € necessario utilizar-
se de um referencial tedrico que considere essa complexidade politica bem como
0S mecanismos internos ao Estado de selegdo das demandas a ele dirigidas pelos
segmentos sociais. Para isto, utilizaremos o conceito de seletividade estrutural
desenvolvido por Offe (1984).

As teorias que analisam o carater de classe do Estado capitalista séo
enquadradas por Offe (1984) em dois grandes grupos: teorias da influéncia e
teoria dos fatores limitativos. A teoria da influéncia entende que o Estado € um
instrumento da classe dominante. A teoria dos fatores limitativos entende que a
atuacao do Estado s6 ocorre dentro dos limites permitidos pela classe dominante.
Offe, por sua vez, avanca nesse aspecto entendendo que o Estado nem esta a
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servico nem € “instrumento” de uma classe nem de outra. A estrutura e acédo do
Estado, que constituem o seu carater de classe, consistem na imposi¢cdo e na
garantia duradoura de regras que institucionalizam as relacbes de classe

especifica de uma sociedade capitalista.

Assim, Offe (1984) apresenta os sistemas de filtros estruturais como

mecanismo de selecao:

1) Estrutura: cada sistema institucional politico, como por exemplo, as
estruturas oligarquicas, patrimonialistas, estamentais, ou burocratico-
corporativas, dispéem de um raio de acdo definido, fixado
juridicamente e de fato, que determina qual a matéria e qual o fato que
podem tornar-se objeto da politica estatal. Os direitos liberais,
especialmente a garantia de propriedade privada representam o
exemplo mais simples de seletividade estrutural.

2) ldeologia: existe uma ideologia ndo articulada nas instituicdes
politicas no sentido de promover a percepc¢ao e articulacéo seletiva de
problemas e conflitos sociais. Todo aparato institucional é permeado
por algum tipo de articulacdo ideologica, ndo necessariamente
vinculada a algum partido politico especifico, mas sim a uma estrutura
de pensamento que compreende de forma seletiva os fenémenos
sociais.

3) Processo: um mecanismo de selecdo adicional consiste nos
procedimentos institucionalizados da formulacdo e implementacdo
politica. Cada regra processual cria relagbes de favorecimento e,
inversamente, de exclusdo para certos temas, grupos ou interesses. E
a isso que se refere o conceito da ndo-decisdo. O processo de nao-
decisdo é um instrumento através do qual reivindicagbes para a
mudanca na alocag¢do de beneficios e privilégios no interior da
comunidade podem ser sufocadas antes que tenham sido expressas,
ou mantidas latentes, ou eliminadas antes que acedam a arena
decisoria relevante, ou, mutiladas ou destruidas no estagio da
implementacéo da decisdo, no processo politico.

4) Repressao: o Ultimo nivel da limitacdo do espaco de ocorréncia
politica possivel consiste na aplicacdo ou na ameaca de atos
repressivos do aparelho estatal através dos 6rgdos de policia, exército
ou justica (p.153 e154).

Segundo o autor, os mecanismos de selecdo garantem o processo de
valoracdo e impedem a clara visualizac&o do interesse de classe patrocinado pelo
Estado através das operacdes divergentes. Assim, a acdo do Estado invoca o
interesse universal quando na verdade o que pretende € o interesse particular de
classe. Desta forma, o Estado aparece com o0 elemento neutro, uma vez
apresentados os verdadeiros interesses, ha o risco de uma polarizacdo e, em

consequéncia, a politizacdo da luta de classe. Para impedir essa politizacdo, o
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Estado capitalista atua no sentido de, ao mesmo tempo, praticar e tornar invisivel
seu carater de classe, pois somente se preservar a aparéncia de neutralidade

conseguira exercer a dominacédo de classe.

Um elemento importante na analise das politicas publicas é a
constituicdo das agendas publicas (Seibel, 2002). Esta questdao sempre esteve
restringida a acdo das tecnocracias ou a um jogo de pressfes das esferas
particulares das redes de poder. Uma das condi¢cdes de ampliacdo do processo
democrético é a publicizacdo da agenda publica. Publicizar a agenda publica tem
varios significados. Em primeiro lugar, significa deslocar da esfera exclusiva do
poder governamental as decisdes sobre sua constituicdo e encaminhamento. Em
segundo lugar, a participagéo da sociedade civil neste debate tem como efeito ndo
somente a possibilidade de explicitagdo de demandas publicas, particularmente as
demandas sociais, mas também maiores garantias de que o0s poderes
governamentais orientem suas acfes em funcdo das decisfes definidas nas

agendas publicas.

Uma questdo considerada para a analise da constituicdo de agenda
publica sdo as acbes do sistema de instituicbes politicas, particularmente, do
Estado. Enquanto ator principal que interfere na definicAo da agenda publica, o

Estado produz um conjunto de acdes de carater seletivo e filtrador.

O debate sobre a definicdo da agenda publica foi recomposto em virtude
das transformacgdes conjunturais que se sucederam na década de oitenta. Se na
delimitacdo do Estado desenvolvimentista cabia a tecnocracia governamental o
papel, praticamente exclusivo, de definir as politicas publicas, a emergéncia dos
movimentos sociais da década de oitenta que, formalizando-se em Organizacdes
Nao-Governamentais, assumiram a gestao de politicas publicas em varios setores,
mesmo que em escala menor e sob condicbes materiais ndo favoraveis, mas com

forte legitimidade popular (Seibel, 2002).
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2.3 A guestao fundiéria e a politica habitacional

Desde 1850 com a primeira lei de terras, que fixou a compra e venda
como Unica forma de acesso a terra, incentivando a formacdo de um mercado

imobiliario urbano, o povo brasileiro luta por moradia digna.

O debate em torno da questdo urbana no Brasil tem suscitado a
necessidade de uma politica fundiaria, procurando demonstrar teoricamente que a
intervencdo do Estado é essencial para resolver os impasses do desenvolvimento
urbano e promover a justica social. O fundamento da argumentacéo é a crenca de
gue o mercado de terras é o principal mecanismo gerador dos problemas urbanos:
dispersao/concentracdo, déficit habitacional, crescimento periférico, alto custo dos

equipamentos urbanos (Moreira, 2002).

O fato é que presenciamos a incapacidade do governo em intervir de
maneira eficaz nos mecanismos de valorizacdo da terra. Existe um conjunto de
instrumentos juridicos e institucionais de intervencdo que formalmente permitiriam
um controle do desenvolvimento urbano. No entanto, a atividade planejadora
fragmentada e o crescimento urbano continuam a produzir “irracionalidades” na

ocupacao do solo.

A terra € o insumo basico e essencial para iniciar qualquer intervencao
em habitacdo. A insuficiéncia na oferta de terra urbanizada a precos acessiveis
para a populacdo de baixa renda é uma das questdes mais importantes para o
estabelecimento de uma politica fundiaria. Como define Maricato (2001), “a
politica fundiaria esta no centro da politica urbana. Assim, garantir o acesso a terra
para quem dela necessita € o ponto de partida para qualquer politica habitacional”
(p. 118).
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Desta forma, a terra urbana provida de servi¢os, equipamentos e infra-
estrutura, tornou-se cada vez mais cara, levando os que nao tém recursos, a
lugares cada vez mais distantes e precarios. Este crescente processo induz a
compreensdo de uma constante falta de politica fundiaria, atrelada as politicas

habitacional e urbana, nas diferentes escalas.

Para Ribeiro (1997), a terra € um bem nao produzido que, portanto, ndo
tem valor, mas que adquire um pre¢o, porque O Seu USO permite aos agentes
econdmicos obterem ganhos extraordinarios nos investimentos que realizam na
cidade. O preco da terra € reflexo da disputa entre os diversos capitalistas pelo
controle das condicdbes que permitem o surgimento dos sobrelucros de

localizagao.

Sendo assim, o preco da terra é caracterizado como instrumento da
segregacao urbana, que diferencia acessibilidade e qualificagdo urbana para
diferentes estratos de renda. Deste modo, € importante ressaltar que as
construtoras, 0os agentes imobiliarios e o Estado, como parte de um grupo de
interesses que se utilizam do solo urbano, determinam as interven¢des no espaco,
que resultam numa espacialidade urbana, configurando um jogo de interesses em

conflito que faz da cidade um espaco politico.

Um outro ponto que merece destaque é a producao de moradia, quanto
a suas caracteristicas. Ribeiro (1997) faz um questionamento e aponta duas
hipéteses:

(...) que obstaculos impedem que o setor imobiliario desenvolva as
forcas produtivas, a ponto de poder produzir mercadorias com um
valor relativo menor, acessivel ao conjunto da populacdo?atribui as
caracteristicas tecnolégicas do processo de trabalho as dificuldades de
industrializacéo; responsabiliza a dispersdo dos capitais empregados
na construcao. (p.83).
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Nas duas hipoteses, 0 argumento centraliza-se no fato de que a
producdo de moradias realiza-se de maneira descontinua no tempo e no espaco.
A conclusdo desta analise é que o Estado deveria garantir e concentrar a
demanda por moradia por um longo periodo de tempo, o que poderia ser realizado
através de uma politica habitacional que oferecesse condicbes favoraveis de
financiamento e por uma politica urbana que permitisse um crescimento urbano
menos concentrado, com a reserva de areas de expansdo para a construcdo de
centralizacdo do capital e uma producdo continua no tempo e no espaco,

condicOes favoraveis a industrializacdo do setor.

Singer (1982) faz uma afirmacdo que mostra a realidade brasileira: “a
cidade capitalista ndo tem lugar para os pobres. A propriedade privada do solo
urbano faz com que a posse de uma renda monetaria seja requisito indispensavel
a ocupacdo do espaco urbano. Mas o funcionamento normal da economia

capitalista ndo assegura um minimo de renda a todos” (p. 33).

Até aqui, procuramos apresentar, no primeiro capitulo, como se
constituiu o déficit habitacional de Santa Maria e, no segundo, o papel do Estado
na tentativa de solucionar a problematica do déficit habitacional que é crescente
em todo o pais, principalmente, nas médias e grandes cidades. No entanto,

observamos que estas “tentativas de solu¢do” foram tecnicistas e centralizadoras.

A partir de agora, pretendemos mostrar que a participagado popular, a
partir do final dos anos oitenta, surge como uma alternativa a essa maneira
tecnicista e centralizadora de formulacdo e gestdo de politicas publicas urbanas,
mas que embora garantida por Lei, esta longe de ser efetivada devido a uma série

de fatores que serdo analisados no capitulo que segue.
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[l A CONSTRUCAO DA “PARTICIPACAO” NA GESTAO URBANA

“Marco Pélo descreve um ponte, pedra por pedra.

- Mas qual é a pedra que sustenta a ponte? — pergunta Kublai khan.

- A ponte nao é sustentada por esta ou aquela pedra — respondeu Marco
-, mas pela curva do arco que estas formam.

- kublai Khan permanece em siléncio, refletindo. Depois acrescenta:

- Por que falar das pedras? S6 o arco me interessa.

- Pélo responde:

- Sem pedras o0 arco nao existe”.

italo Calvino, 1985: 79

A participacdo institucionalizada através dos Conselhos Municipais a
partir da Constituicdo de 1988, é resultado do processo de redemocratizacdo da
sociedade brasileira, na qual, a atuagcdo dos movimentos sociais e as experiéncias
de democratizacdo de gestdo municipal operadas no decorrer dos anos 80 foram

muito importantes para esse formato de participacao.

Neste sentido, realizamos uma sucinta andlise dos antecedentes da
participacdo institucionalizada anterior a constituicdo de 1988, e num segundo
momento apontamos as experiéncias que se colocam como participativas, ou seja,
que propdem algum tipo de envolvimento da sociedade na tomada de decisfes, a
fim de caracteriza-la quanto aos seus impactos sobre a democratizacédo da gestao
publica municipal, tendo como parametros a abrangéncia do poder decisorio, 0s
interesses envolvidos na relacdo entre poder publico e os atores sociais

participantes.

3.1 Antecedentes da participacao institucionalizada

A situacdo social e politica no Brasil em meados de década de 1970,
sinalizava para a crise de legitimidade do governo, causada principalmente, pelo
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esgotamento do modelo de planejamento tecnocratico, presente em varios paises
da América Latina nos anos 60/70. O Estado burocratico-autoritario, que se
estabeleceu com a ditadura militar, fechou os precéarios canais de expressao e de
negociacédo de interesses e conflitos mantidos pelo populismo. Na auséncia de
canais de interlocucdo, emergem 0s movimentos sociais como porta-vozes destas
novas demandas sociais, de forma que suas acdes abrem novos espacos para a
acao politica. Cabe destacar a importancia das CEBs - Comunidades Eclesiais de
Base, dos clubes de maes, das pastorais populares das igrejas, dos movimentos

populares por creches, por saude, moradia, etc.

O descompasso verificado nesse periodo, entre as altas taxas de
crescimento econOmico e a deteriorizagdo das condi¢cdes de vida nas periferias
das grandes cidades, criam as condicbes para o desenvolvimento de novas
iniciativas no campo do planejamento e da gestdo urbana. Em meio a essas
iniciativas, procuravam-se resgatar a questdo social, uma vez que a crise
econbmica que se anunciava colocava em questionamento as possibilidades de
gue o crescimento econdmico resolveria por si s6 a grave questdo social. Assim,
na segunda metade da década de 70, foram adotados diversos programas de
obras urbanas, localizados nas periferias das grandes cidades. A principal
caracteristica dos programas de construcdo de moradias, escolas, lotes
urbanizados e urbanizacdo de favelas, foi o apelo a participacdo das
comunidades, que eram sensibilizadas para adquirir novas habilidades, contribuir

com a mao-de-obra e opinar sobre 0s projetos.

Dentre os programas federais nesse periodo, destaca-se a criacdo dos
Centros Sociais Urbanos (CSUs) que tinham como objetivo “criar um espaco fisico
na periferia para a prestacéo de servigcos e lazer, incentivando a populacdo a se
organizar para melhorar suas condi¢cdes de vida” (Azevedo e Prates, 1991, p.148),
dando énfase na participacdo e desenvolvimento das organizacdes comunitarias

de bairro.
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As organizacdes populares de bairro surgem no Brasil a partir da
década de 30, principalmente, nas grandes cidades. Estas organizacdes
passaram por momentos distintos desde entéo, na primeira fase, do Populismo, as
organizacdes eram consideradas por sua existéncia legal. A segunda, foi marcada
pela Ditadura Militar, parte do Movimento Comunitario neste momento passou a
ter uma outra atitude diante do poder constituido: oposi¢cdo. Na terceira fase, ja
nos anos 80, os movimentos populares tomaram novo impulso, a partir da

redemocratizacédo do pais e abertura dos canais de participagéao.

No Rio Grande do Sul, tem-se uma tradicdo de organizagcado popular em
Associacdes Comunitarias. Essas organizacfes possibilitaram avancos pelas
conquistas obtidas no passado, porém, também produziram inumeros vicios e
compromissos politicos ideoldgicos, representando o “velho” no Movimento
Popular. Entretanto, a presenca historica, o peso politico que representou em
muitos momentos, fez com que esta forma de organizacdo crescesse em todo
Estado.

Em Santa Maria, RS, o Movimento Comunitério se intensificou em 1979,
com a criacdo da UAC — Unido das Associacbes Comunitarias, que surgiu com o
objetivo de unificar a luta dos moradores das vilas e bairros. Mesmo tento surgido
em meio a um regime militar, a UAC, buscou abrir espacos para o debate e
fortalecimento da luta comunitaria (Jornal A Razado, 23/04/87). Sempre esteve
presente nas lutas populares participando juntamente com outras entidades, como
por exemplo, no final dos anos 80, nas assembléias populares constituinte pelo

direito & moradia, a saude, a educacéo, ao emprego, ao lazer e a organizacao.

Com a redemocratiza¢do politica que se deu a partir dos anos 80,
proliferam em estados e municipios programas participativos e a introducédo de
formatos inovadores na gestdo local. A vitéria de partidos oposicionistas aos

governos de diversos estados nas eleicdes de 1982, e nos municipios a partir de
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1985, promove uma grande abertura do poder publico para o reconhecimento das

demandas populares. Santos (2000), destaca algumas experiéncias:

(...) na administracdo de Fortaleza, os programas de combate as
praticas tradicionais de empreguismo e de clientelismo, e de utilizagéo
de mutirbes; a democratizacdo das decisdes em Vila Velha (ES)
através da criagcdo de um Conselho Comunitario eleito pelos bairros,
tendo como fungdo a definicho do orcamento municipal; e a
experiéncia da descentralizacdo administrativa no municipio de S&o
Paulo, que teve por objetivo tornar cada distrito uma unidade semi-
autbnoma para prestacao de servicos municipais. (p.19).

O reconhecimento dos setores populares como atores politicos legitimos
se deu na maioria das vezes limitando suas possibilidades de participacédo, na
qual “o Estado esperava das organizacdes participante uma parceria na
adequacao de recursos escassos a demandas crescentes. Buscava-se, assim,
tornar administraveis os conflitos e demandas fazendo com que as organizacfes
assumissem ou contribuissem na reducao dos custos e 6nus (inclusive politicos)
de priorizar, cortar e excluir’ (Santos, 2000). O controle social presente nesta
concepcdo de participacdo é o do Estado sobre a sociedade, de maneira que a
pobreza surge como um dado que ndo deve ser abordado na sua dimenséo

politica, mas através de solucdes técnicas.

Entender a pobreza como inevitavel, que sempre existiu e existira, e que
precisa ser aliviada por politicas compensatorias por parte do Estado e pela acdo
solidaria da sociedade, ndo é uma visdo ingénua, € uma visao dominante. Analisar
a pobreza sob uma perspectiva histérica €, antes de mais nada, considera-la como
uma condicdo politica e, portanto, deve ser tratada na sua dimensao coletiva e
como uma questéo publica, “a pobreza é resultado da agéo de parte da sociedade
e do Estado”. (BAVA, 2004).

A discussao em torno da participacdo social nos anos 80, ganha novos
significados, quando um novo modelo de gestdo prolifera-se no poder publico,

afirmando a necessidade de incorporacdo dos movimentos populares urbanos
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como interlocutores, inscrevendo suas demandas em processos institucionais.
Dentro dessa Otica, Gohn (1997) destaca que: “A inscricdo dessa tematica dentro
da pauta politica expressava dois fendmenos: de um lado a crise de
governabilidade das estruturas de poder do Estado, desgastadas e deslegitimadas
das demandas expressas pelos movimentos sociais — novos e velhos — e a
conquista de espacos institucionais como interlocutores validos” p. 310. E nesse
contexto que surgem as diversas propostas de institucionalizacdo da participagao
a partir dos Conselhos.

3.2 Experiéncia de participacao institucionalizada: conselhos municipais

Os anos 90 marcaram a abertura de novos formatos de participacéo,
configurando uma nova institucionalidade na relagéo entre sociedade e Estado,
cujos grupos com interesses diversos (classista, de género, étnico) possibilitam a

participacéo do planejamento e da gestao de politicas publicas.

Neste sentido, a participacdo € marcada por duas novidades ensejadas

pela dindmica politica no final dos anos 80:

1) a incorporacdo da participacdo na Constituicdo de 1988,
estabelecendo o reconhecimento da legitimidade das organizacdes sociais para a
representacdo de interesses coletivos, institucionalizando a participacdo nas

politicas sociais;

2) a organizacado de entidades e movimentos sociais em nivel nacional,

articulando uma diversidade de interesses e segmentos sociais*°.

8 Destacamos a importancia da atuacéo do Movimento de Reforma Urbana.
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A Constituicdo de 1988 expressou ndo sO conquistas no campo da
participacdo, mas também no plano dos direitos sociais e da incorporacdo de
mecanismos que apontam para um novo padrédo de politica social, universalista e
redistribuitivista. Entretanto, verifica-se um longo processo entre a inscricao de
direitos e instrumentos de reforma e sua regulamentacdo. As dificuldades de
manutencado da mobilizacdo e organizacdo de entidades em nivel nacional, assim,
como a articulagdo de bloco conservador no plano federal com a eleigcdo de
Fernando Collor de Mello para a presidéncia, representaram obstaculos e
retrocessos ha agenda reformista, instituindo ritmos e formatos bastante

diferenciados na regulamentacao das politicas sociais (Santos, 2000).

No plano das politicas de saude, assisténcia social, e da crianca e do
adolescente, a regulamentacdo do Sistema Unico de Saude — SUS, da Lei
Organica da Assisténcia Social e do Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA
ocorreram na primeira metade da década de 90. Na area da educacéo, a Lei de
Diretrizes e Base foi sancionada apenas em dezembro de 1996 (Santos, 2000). Ja
as politicas referentes ao desenvolvimento urbano, saneamento e habita¢éo foram

regulamentadas pela Lei 10.257, Estatuto da Cidade, em 2001.

Diversos autores (Ribeiro, 1994; Gohn, 1997; Santos, 2000) tém
apontado o carater quase compulsorio da criacdo dos conselhos no pais, tendo
em vista a vinculagdo do repasse de recursos da esfera federal as instancias
subnacionais. A proliferacdo de Conselhos Municipais, a0 mesmo tempo em que
sinaliza a incorporacdo generalizada da participacdo, ndo permite deduzir que
estejam criadas as condicfes para o seu exercicio efetivo, tendo em vista a
diversidade econémica, social e politica do plano local, principalmente no que diz
respeito a capacidade financeira e técnica da administracdo e a existéncia de

organizacdes sociais com capacidade de representar 0s interesses sociais.

Pesquisas setoriais vém confirmando a proliferacdo dos Conselhos

Municipais pelo pais. Segundo o levantamento de dados realizado pela Fundacao
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IBGE através da Pesquisa de Informacfes Basicas Municipais 1999 e
apresentado pelo Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal — IBAM, existia no
Brasil um total de 26.859 conselhos municipais, que constituem instancias da
sociedade civil que se articulam com a Prefeitura Municipal e também com a

Camara Municipal (Bremaeker, 2001).

A identificacdo dos conselhos municipais mostra que existem temas
prioritarios. Em primeiro lugar aparecem os conselhos de saude, cuja existéncia foi
registrada em 98,5% dos Municipios, de forma que podemos inferir a relacdo
direta com o Conselho Nacional de Saude e o repasse de verbas para a area da
saude através dos conselhos estaduais e municipais. Os conselhos de assisténcia
e acdo social surgem em segundo lugar, sendo registrada sua existéncia em
91,5% dos Municipios. Os conselhos de educacéo, por sua vez, sdo encontrados
em 91,0% dos Municipios.

Ainda com forte intensidade estdo os conselhos de direitos das criancas
e dos adolescentes, existentes em 71,7% dos Municipios, vindo em seguida, bem
mais distantes, os conselhos de emprego e trabalho, encontrados em 30,3% dos
Municipios.

Em menor escala (21,4%) tém-se os conselhos do meio ambiente,
seguindo-se em importancia aqueles sobre turismo (15,6%), habitacdo (8,0%),

transportes (4,1%) e politica urbana (3,4%).

Os Municipios com conselhos do meio ambiente apresentam um
aumento notavel: sdo encontrados em 13,9% dos Municipios com populagcéao
inferior a 10 mil habitantes e em 20,6% daqueles com populagéo entre 10 mil e 20
mil habitantes; mas alcangam a marca de 76,9% dos Municipios com populacdo
superior a 500 mil habitantes.
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Tabela 4 - Distribuicdo dos conselhos municipais segundo as faixas de populagéao

(1)

(por mil) UNICIPIO  \1eio ambiente Turismo Habitacdo Transporte P.urbana

% % % % %
TOTAL 5.506 1176 214 858 15,6 439 7,97 228 4,1 188 34
até 10 2.727 379 13,9 267 9,8 168 6,2 26 0,9 24 0,8
10 1—20 1.392 287 20,6 217 15,6 94 6,7 40 2,8 28 2,0
20 1—50 908 250 27,5 196 21,6 64 7,0 34 3,7 41 4,5
50 I—100 279 129 46,2 91 32,6 54 19,3 49 154 32 115
100 I—500 74 111 63,8 74 42,5 48 27,5 66 38,0 47 27,0
500 e mais 26 20 76,9 13 50,0 11 42,0 13 50,0 16 61,5

FONTE: IBGE. Diretoria de Pesquisas. Departamento de Populacdo e Indicadores
Sociais. Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais 1999.
(1) O Distrito Federal ndo foi incluido nos resultados. (Bremaeker, 2001)

Partindo para uma analise no ambito regional, a Secretaria
Extraordinaria de Habitacdo do Estado do Rio Grande do Sul apresentou um
Relatorio em 2002, divulgando que no periodo de 1999 a 2001 foram constituidos
180 conselhos municipais de habitacdo, segundo o relatério: “demonstrando o
compromisso e controle social na gestdo da politica habitacional’. Mas até que
ponto a constituicdo do conselho garante tal compromisso? No proximo item

buscamos aprofundar esta questéao.

Santa Maria se enquadra na tabela 4, na faixa de populacdo de 100 —
500 mil habitantes e possui os cinco Conselhos apresentados nesta tabela: Meio
Ambiente, Turismo, Habitacdo, Transporte e Politicas Urbanas.

|47

As experiéncias de participacdo no ambito local®” ndo se limitam aos

Conselhos Municipais. Os processos de Orcamento Participativo iniciados ainda

" Em relacédo a definicdo de local, Vainer (2001), considera: “ ndo como sindnimo de pequeno e
nao alude necessariamente a diminuicdo ou reducdo. Pelo contrario, considera a maioria dos
setores que trabalha com a questdo que o local ndo € um espac¢o micro, podendo ser tomado
como um municipio ou uma regido compreendendo varios municipios” p. 43.
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na década de 80 de forma pontual, adquirem enorme relevancia na administracéao
de varias cidades brasileiras, sendo incorporados por diferentes partidos. Os
Conselhos do Orcamento Participativo - COP, apesar de apresentarem formatos
diferenciados na sua implantagdo, constam, na sua proposta, a possibilidade de
um novo tipo de participacdo comunitaria, em razado da abrangéncia tematica das
decisbes, estabelecendo parametros de regulacdo para a distribuicdo de
equipamentos e servi¢os sociais, bem como na alocacao de recursos prioritarios,
facilitando o controle social sobre a implementacédo das decis6es. Em Santa Maria
0 processo do OP teve inicio em 2001, com o primeiro mandato da administracao
popular no municipio, nesta primeira edicdo mais de 11 mil pessoas participaram
das 47 Assembléias Publicas (PMSM, 2002).

A partir do Estatuto da Cidade o municipio é ente federativo principal
responsadvel em promover a politica urbana de modo a ordenar o pleno
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade, de garantir o bem-estar de seus
habitantes e de garantir que a propriedade urbana cumpra sua funcédo social, de
acordo com os critérios e instrumentos estabelecidos no Plano Diretor, definido
constitucionalmente como instrumento basico da politica urbana (Brasil, 2001).

O Estatuto da Cidade abarca um conjunto de principios, no qual esta
expressa uma concepc¢ao de cidade e de planejamento e gestdo urbana, e uma
série de instrumentos que define os meios para atingir as finalidades desejadas.
Entretanto, delega para cada um dos municipios, a partir de um processo publico
democratico, a explicitacdo clara destas finalidades. Neste sentido, o Estatuto
funciona como uma espécie de “caixa de ferramentas” (Rolnik, 2001) para uma
politica urbana local. E a definicdo da “cidade que queremos®, nos Planos
Diretores de cada um dos municipios que determinara a mobilizacdo (ou ndo) dos

instrumentos e sua forma de aplicacao.

Com o objetivo de democratizar a gestdo urbana, o Estatuto da Cidade

instituiu varios mecanismos para garantir uma participacdo direta do cidadao nas
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decisbes do Poder Publico, como a iniciativa popular, o referendo, o plebiscito, as
consultas e audiéncias publicas, os conselhos de gestdo de politicas e servicos

publicos.

Diante das questbes colocadas, e a fim de qualificar o debate em torno
da relacdo entre Estado e sociedade num contexto de institucionalizacdo da
participacdo nos Conselhos Municipais selecionados conforme indicado na
metodologia, apontamos para possibilidade que medir este nivel. Utilizamos a
proposta de escala de avaliacdo da participacdo que Souza (2002) inspirou de
Sherry Arnstein (1969), na qual apontamos alguns indicadores que caracterizam o
conceito de participacdo popular na dimensdo institucional, decisoria, de
representacdo e de qualificagdo. Utilizamos também o suporte tedrico de Offe
(1984) e Seibel (2002), abordando o conceito de seletividade estrutural na
constituicdo de politica publica de habitacdo de interesse social.

3.3 Metodologia utilizada na pesquisa

A escolha de um referencial tedrico e de uma metodologia ndo sao
decisbes tomadas apenas por consideracdes légico-fomais, que buscam
maximizar o avanco do conhecimento, otimizando a utilizacdo dos meios de
pesquisa. H4 na verdade um processo social que justifica e legitima as decisfes e
os produtos. Na area das ciéncias sociais, este processo social pressupde,
implicita ou explicitamente, a escolha de uma interlocu¢cdo considerada como

necessaria e justificada.

N&o existe uma formula a ser universalmente aplicada para garantir a
consisténcia e 0 sucesso de uma experiéncia, ou para permitir a correcao de seus

problemas. A realidade de cada local possui e incorpora algumas caracteristicas
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Gnicas, decorrentes de sua trajetoria historica, a despeito de todas as possiveis

semelhancas com outras experiéncias.

Para atingir os objetivos propostos nesta pesquisa, optamos pelo recorte
espacial o municipio de Santa Maria, RS, no qual analisamos a participacdo
popular dos integrantes dos Conselhos Municipais diretamente envolvidos com a
formulacdo de politica urbana, principalmente habitacional: CONDUSMA, COHAS,
CONDEMA, COP.

7

A populacdo neste trabalho € constituida pelos conselheiros dos
diversos Conselhos Municipais de Santa Maria. Com o objetivo de obter dados
primarios, determinamos uma amostragem do tipo intencional composta pelos
conselheiros dos Conselhos Municipais citados, representantes da sociedade civil,
movimentos sociais, entidades profissionais, governamentais e agentes envolvidos
com a questdo da moradia de interesse social no municipio de Santa Maria, a

saber:

- Poder Publico Municipal (executivo e legislativo)

-Membros de Comissdo de Desenvolvimento Urbano da Camara de
Vereadores;

-Secretarios de municipio: Planejamento, Obras, Habitac&o

- Conselheiros municipais: Habitacdo, Desenvolvimento Urbano, Defesa

do Meio Ambiente, Plano Diretor,

Para andlise buscamos em Quivy e Campanhoudt (1992), a elaboracdo
do modelo de anélise que pressupde a construcdo de conceitos que visam dar

conta da realidade, de acordo com o ponto de vista do pesquisador. Desta forma,
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construir um conceito € selecionar indicadores que possibilitam medir as
dimensdes e confrontd-las com o real. Os indicadores sdo manifestacdes

objetivamente observaveis e mensuraveis das dimensdes e conceitos.

Para tanto, partimos do conceito de participacdo de Ammnann (1977) “o
processo mediante o qual os membros de uma sociedade tomam parte na
producdo, na gestdo e no usufruto dos bens dessa mesma sociedade” (p.53).
Entendendo que nao basta a participagdo no a&mbito da consulta, mas, sobretudo,
nas decisfes sobre sua constituicdo e gestao de politicas publicas. De forma que
a efetividade da participacdo podera ser contemplada por meio de quatro

dimensoes, a saber:

a) Dimensdo Juridico-formal (institucional): legislagdo (ano de
constituicdo), periodicidade de reunides, das conferéncias municipais, infra-
estrutura material para as reunides, atividades de integracdo entre os diversos

conselhos de politicas setoriais existentes em Santa Maria;

b) Dimensdo Deciséria: carater (consultivo/deliberativo), atribuicdes do
conselho, existéncia de mecanismos de acampamento e divulgacdo das

deliberacdes, quem propde a pauta das reunides;

c) Dimenséao representacdo: quem representam, vinculo institucional
entre representante e representando, como foram escolhidos (composicao),

existéncia de discussao prévia da pauta, freqiéncia e intervencdo nas reunides;

d) Dimenséao de qualificacdo: acesso a informacgéo de qualidade, acesso

a formacéao.

Para cada dimensao apresentamos um conjunto de indicadores que nos

ajudardo, empiricamente, medir o nivel de participacdo, conforme quadro 2.

82



Quadro 2 — Modelo de Andlise para a Participacao Popular

Conceito

Dimensdes

Indicadores

PARTICIPACAO
POPULAR

Juridico-formal

(Institucional)

- legislacao

- periodicidade de reunides e
Conferéncias Municipais

- infra-estrutura para reunides

- integragéo entre conselhos

Decisoéria

- carater dos Conselhos (consultivo
ou deliberativo)

- atribuicdo dos Conselhos

- mecanismo de acompanhamento
e divulgacao das decisbes

- proposicao da pauta

De representacdo

- COmposicao

- freqiéncia e intervencdo nas
reunioes

- vinculo institucional entre
representante e representado

- discussado prévia da pauta com a
base

De qualificacao

- informacéo

- formacgao

Ainda utilizaremos para a analise, 0 suporte teérico de Offe (1984) e

Seibel (2002) com o conceito de seletividade estrutural no processo de filtragem

das demandas de politicas publicas, neste caso em especial, de habitacdo de

interesse social.

83




O processo de filtragem e selecdo analisado por Offe (1984) consiste
em escolher e selecionar somente aqueles interesses compativeis com o0s
interesses globais do capital, de forma a favorecer a sua articulagdo" (p.149).
Segundo este autor, os limites estruturais do Estado o induzem nesta direcéo e
este processo implica numa correlacdo de forcas que tem seu foco, em parte
centrado no ambito da opinido publica, em parte no interior das instituicoes
politicas, particularmente no aparato estatal. A expressdo "sistema de filtros" dos
processos politico - administrativos € classificada como "mecanismos de selecao"
(Seibel, 2002).

Como o sistema de filtros e 0 processo seletivo produzem exclusfes de
possiveis demandas e acdes publicas, Offe (1984) tematiza sobre o que é filtrado
e selecionado através da categoria que ele denomina "conceitos negativos"
(p.154). Como conceitos negativos estdo todas aquelas estratégias que implicam
no ndo reconhecimento de uma determinada realidade, situacdo ou
acontecimento. Portanto, numa "nao-realidade", que implica num "nao-
acontecimento” que por sua vez podem se expressar em "ndo-decisdes”, em
outras palavras, na auséncia deliberada de a¢Bes publicas, ou politicas publicas.
Antes que assuma atitudes repressivas sobre demandas e necessidades publicas
gue ndo conferem com o espectro de interesses da sua propria natureza politica e
econdmica, o Estado atua no espaco da opinido publica operando os conceitos
negativos que demandam politicas publicas (Seibel, 2002).

Com este duplo instrumento, julgamos entdo, que seja possivel utilizar

0S niveis de participacao propostos por Souza (2002).

“Participacdo Popular” é uma expressao corrente, as vezes utilizada de

forma distorcida, muito prometida, muito citada, mas até que ponto €, de fato,

cumprida? Existem diferentes niveis de participacdo popular. Souza (2002),
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apresenta uma escala de avaliacdo da participacdo popular com oito categorias

que vao da “ndo-participacéo a participacdo auténtica” *® (p.203).

E considerada pelo autor: ndo participacédo as situages de coergéo e
manipulacdo; pseudoparticipacdo as situagcdes de informagcdo consulta e
cooptacao e participacdo auténtica as situacoes de parceria, delegacédo de poder

e autogestao.

1- Coercao: situacdes claras de coercdo serdo encontradas em regimes
de excecao (ditatoriais, totalitarios), nas quais a propria democracia representativa

nao existe.

2 -Manipulacédo: corresponde a situacdo na qual a populacédo envolvida
é induzida a aceitar uma intervencdo, mediante, por exemplo, 0 uso macico de

propaganda ou outro mecanismo.

3- Informacgéo: o Estado disponibiliza informacdo sobre as intervencgdes

planejadas.

4- Consulta: o Estado ndo se limita a permitir o acesso a informacoes,

sendo a propria populacdo consultada.

5- Cooptacédo: assemelha-se, a uma co-gestdo implementada de modo
pouco consistente; embora algum tipo de participacdo deciséria possa ser aceita,
a intencionalidade é, via de regra, a de envolver a sociedade civil na gestdo para
obter maior respaldo para as acdes do governo, definidas segundo os canais e as

formas convencionais.

“8 Metodologia proposta por Souza, (2002), inspirada em Sherry Arnstein (1969)
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6- Parceria: o Estado e a sociedade civil organizada colaboram para a

implementacéo de uma politica publica ou viabilizacdo de uma intervencao.

7- Delegacdo de poder: o Estado abdica de toda uma gama de
atribuicdes, antes vistas como sua prerrogativa exclusiva, em favor da sociedade

civil.

8- Autogestdo: na pratica, a delegacéo de poder é o nivel mais elevado
que se pode alcangcar nos marcos do binbmio capitalismo + democracia
representativa. Implementar politicas e intervencbes de modo autogestionario,

pressupde uma sociedade basicamente autbnoma.

Para o desenvolvimento desta pesquisa utilizou-se uma abordagem
qualitativa, sob uma perspectiva histérica com o objetivo de provocar o
esclarecimento da problematica proposta, visando uma analise do processo.

Trivinos (1982) aponta as seguintes caracteristicas da pesquisa

qualitativa:

- A pesquisa qualitativa € descritiva. A interpretacdo dos resultados
desponta como a totalidade de uma especulagéo cuja base € a percepgdo de um

fendbmeno num contexto dado;

- Os pesquisadores preocupam-se com 0 processo e ndo somente cm

os resultados e os produtos;

- A pesquisa qualitativa tem como preocupacéo essencial o significado.

O método de abordagem histérica examina os eventos sob a Gtica da

temporalidade, determinada em eras, épocas, periodos, séculos, anos, meses,
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dias, etc. Através da historia procuramos saber os aspectos que influenciam a

sociedade atual (Trivinos, 1982).

A pesquisa histérica descreve o evento acontecido dentro de um
processo que envolve quatro etapas: investigacdo, registro, andalise e interpretacdo
dos fatos ocorridos no passado para por meio de generalizacdes, compreender o

presente e antever o futuro (Lakatos, 1982).

Salientamos que, a consciéncia da inexisténcia ou da precariedade de
dados e informagdes dos diversos setores analisados, fez com que a metodologia
adotada enfatizasse mais 0s aspectos qualitativos, dai a importancia das

informacdes e impressdes fornecidas pelas entidades participantes.

Para o desenvolvimento desta pesquisa os dados foram obtidos através

de fontes primérias e secundarias:

1) Fontes primarias: foram aplicados questionarios*® aos integrantes dos
conselhos selecionados. Adotamos como procedimento metodolégico o trabalho
de campo e o contato pessoal com o conselheiro para o preenchimento. Para
tanto, agendamos com o presidente do Conselho a aplicacdo dos questionarios
em dia de reunido. Percebemos, no decorrer da pesquisa, que a dindmica de
funcionamento dos Conselhos nos impossibilitou entrevistar a totalidade dos seus
membros, tendo em vista 0s seguintes fatores: avaliamos que o tempo destinado
para o trabalho de campo foi pequeno em relacdo a periodicidade das reunides
(mensal), a auséncia de alguns conselheiros em reunides consecutivas, e a

recusa de alguns em responder o questionario.

Responderam os questionarios:

a) 08 conselheiros do COHAS

9 0 modelo do questionario aplicado encontra-se no Anexo 1
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1 representante do CONDEMA,;
1 representante da UAC;

1 representante da SEASM,;

1 representante da SMOSU,;

1 representante da SEPLAN;

1 representante da SIDUSCON;
1 representante da SEHRF;

1 representante do Sindicato dos trabalhadores da Construgéo Civil e

Imobiliario.
b) 03 conselheiros do CONDUSMA
1 representante da SFi;
1 representante da SMOSU,
1 representante da UFSM;
c) 06 conselheiros do CONDEMA
1 representante da Associacao de Moradores;
1 representante da CORSAN;
1 representante da Fundagéo Moa,;
1 representante da CUT;
1 representante do Sindicato dos Metalurgicos;

1 representante do Sindicato dos trabalhadores rurais.
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d) 08 conselheiros do COP,

3 representantes da Diretoria de Relacdes Comunitarias PMSM,;
1 representante do MNLM,;

1 representante da regiao sul;

1 representante da regido oeste;

1 representante da regido norte;

1 representante da regiao leste;

2) Fontes secundarias: constituiu-se em levantamento de bibliografias
pertinentes ao tema, relatérios, jornais, atas das reunides dos conselhos

municipais e legislacdo urbanistica municipal, estadual e federal.

Na andlise dos dados agrupamos as instituicbes em segmentos sociais,
segundo a natureza das mesmas, a fim de perceber o peso dos setores na
composicdo dos Conselhos, bem como verificar a existéncia de diferentes
concepcOes acerca desses espacos, tendo em vista a diversidade de padrdes de
acao coletiva existente no ambito das organizacdes da sociedade civil. Reunimos

as instituicdes em trés segmentos:

1) Associacdes Profissionais (e Sindicatos Patronais);

2) Associacdes Civis (Sindicatos de Trabalhadores, ONGs, Movimentos

sociais, Associacdes de moradores; Conselhos Municipais);

3) Governamentais (instituicbes ligadas ao poder publico, como os

membros do poder executivo, com suas secretarias e 6rgaos publico).

89



3.4 Conselhos: participacdo institucionalizada ou burocratizacdo da

participagédo?

Com objetivo de verificar a dimenséao institucional e representativa dos
Conselhos selecionados, buscamos neste item analisar o nivel juridico-formal e a
participacdo efetiva, tendo com base a legislacdo municipal, as atas dos
Conselhos, os questionarios aplicados junto aos conselheiros e constatacéo

empirica nas reunides e entrevistas com agentes do poder publico.

Conforme a Lei Municipal de criacdo dos Conselhos, verificamos que
dos quatros analisados, trés apresentam Legislacdo Municipal e o COP néao
possui lei de criacdo, no entanto, o grau de institucionalidade foi verificado por

meio das atas de reunides e do regimento interno do mesmo.

O Conselho Municipal de Habitacdo - COHAS e o Fundo Municipal de
Moradia Popular foram instituidos pela Lei municipal 4415/01 de 05.02.2001. O
Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano — COMDUSMA foi instituido pela
Lei municipal 2097/80 de 10.01.1980, sendo alterado pela Lei 3211/90 de
02.03.1990. O Conselho Municipal de Protecdo ao Meio Ambiente foi criado pela
Lei municipal 2604/84 de 18.09.1984 e foi alterado pela Lei 3950/95.
Posteriormente a Lei municipal 4167/98 de 26.06.1998, cria e regula o Conselho
Municipal de Defesa do Meio Ambiente — CONDEMA, revogando as leis
anteriores. E por fim, o Conselho do Orgcamento Participativo — COP, em
conformidade com a primeira ata de reunido ordinaria, foi criado em 19 de
setembro de 2001.

Em relacdo ao motivo de criacdo dos Conselhos, de acordo com o0s
questionarios aplicados, maioria dos conselheiros responderam que foi “pela
iniciativa do Poder Publico”, no entanto, houve um expressivo nimero que nao
responderam. O que nos leva a inferir que a nao-resposta aponta para a

desinformacédo dos conselheiros sobre as questdes institucionais.
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Observamos que as datas de efetivacdes dos conselhos correspondem
ao periodo posterior a Constituicdo de 1988. Com isso, verificamos a influéncia
das politicas de descentralizagdo do Governo Federal sobre o plano local, embora
COMDUSMA e CONDEMA tenham sido criados na década de 80, suas atividades

se efetivam na década de 90.

Apontamos a composi¢cdo dos Conselhos como um dos indicadores
para mensurar 0 grau de representacdo, entendendo estes como Orgaos
colegiados e paritarios de participacdo entre o poder publico e a sociedade.
Entretanto, percebemos que o0s critérios para a escolha das entidades
representantes e a indicacdo dos conselheiros para a composicdo do conselho,
nem sempre estdo estabelecidas de forma clara nas leis de criagdo e nos

regimentos internos.

Santos (2000) apresenta trés formatos de disposicdo das
representacdes inseridas no campo da sociedade:
1°) convocagdo de um Forum préprio, aberto a todas as instituigfes,
gue escolhem livremente seus representantes,
2°) escolha em Férum proprio delimitando o nimero de cadeiras por

tipo de representacao e;
39) as entidades sé&o estabelecidas na proépria lei de criagéo (p.60).

No caso dos conselhos em estudo, todos seguem o terceiro formato
apresentado, ou seja, as entidades foram estabelecidas na propria lei de criacéo,

sendo designado pelo executivo, a saber:

COHAS — de acordo com a portaria 005/02 de 04 de janeiro de 2002 o
conselho é constituido por representantes das Secretarias de Municipio: de
Planejamento - SEPLAN, de Obras e Servicos Urbanos - SMOSU, de Habitacéo e
Regularizacdo Fundiaria - SEHRF, Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social - CODESMA, Sociedade de Engenharia e Arquitetura de Santa Maria -
SEASM, Banco da Esperancga-Pastoral da Moradia, Sindicato dos Trabalhadores

da Ind. Construcédo Civil e Mobiliario - STICM, Movimento Nacional de Luta pela
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Moradia - MNLM, OAB-SM, CONDEMA e Sindicato da Ind. Construcdo e
Mobiliario - SINDUSCON-SM.

COMDUSMA - De acordo com o artigo 1° da Lei 3211/90, o Conselho
passa a ser constituido de 12 membros designados pelo Prefeito, sendo um
representante: Ordem dos Advogados do Brasil - OAB, SEPLAN, Secretaria de
Viacao e Transporte- SVT, SMOSU, Secretaria de Financas - SMFi, Secretaria de
Industria e Comércio - SMIC, UFSM, UAC, SEASM, ASCON e Conselho Regional
de Engenharia e Arquitetura - CREA. A portaria n°® 101/02, de 17.09.2002 altera o
represente da ASCON para representante do SINDUSCON. E no artigo 2° -
paragrafo 1° consta que o presidente do conselho sera o Prefeito Municipal, sendo

o0 vice-presidente o titular do érgao de planejamento.

CONDEMA - Conforme Lei artigo 3° da Lei 4167/98, este Conselho é
constituido de representantes do poder publico: Secretarias do municipio de
Educacdo, Saude, da 42 Delegacia Regional de Saude, Instituto Brasileiro de
Amparo ao Meio Ambiente-IBAMA, Fundacdo Estadual de Protecdo ao Meio
Ambiente- FEPAM, CORSAN e Brigada Militar, Sindicato Rural, Sindicato dos
Trabalhadores Rurais, UAC, Fundacdo Mo&, Sindicato dos Trabalhadores da
CORSAN - Sindiagua, Sindicato do Professores do Estado do RS — CPERS, CUT,
UFSM, Sociedade de Medicina e CREA.

COP - De acordo com o Regimento Interno, o COP € composto por um
representante de cada uma das dez regifes™® do Orcamento Participativo da
cidade, conforme figura 7; trinta conselheiros divididos entre as dez regides do OP
de forma proporcional a participacdo popular de cada regido; dez conselheiros
eleitos pelos delegados Teméticos; um conselheiro indicado pela UAC; dois
conselheiros indicados pelos Sindicatos dos Professores Municipais; seis

*® Segundo Souza (2002) 0 que neste caso é impropriamente chamado de regido, trata-se da
malha territorial do OP.
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representantes do Executivo Municipal®® das seguintes areas: trés do Gabinete do
Prefeito, um da Diretoria de Relacdes Comunitarias, um da Secretaria de
Financas, um da Secretaria de Planejamento. De acordo com o artigo 7° do
Regimento Interno: “N&o podera ser delegado, conselheiro titular ou suplente,
aquele que for detentor de mandato eletivo no poder publico (de qualquer esfera),

for Cargo em comissao, ou exercer chefia na Administracdo Municipal”.

Sobre a espacialidade do orgamento participativo, Souza (2002) aponta
que a forma de definicdo participativa ou em gabinete da malha territorial
(impropriamente chamada de regido) influenciard no processo da organizacao

popular:

A maneira como o territdrio municipal vier a ser subdividido em
espacos de referéncia para a organizacdo popular com vistas a
participar do processo influenciard, com certeza, a qualidade do
mesmo. TensBes e descaminhos podem ser evitados ou engendrados,
dependendo do modo como a constituicdo dos novos espacos de
referéncia para o exercicio do poder deliberante da sociedade
organizada no OP (no prelo).

No caso da malha territorial do OP no municipio de Santa Maria, ndo foi
verificada nenhuma mencéo sobre a forma como foi definida nos documentos
analisados, sendo apenas apresentada, conforme a figura 7, podemos inferir que
essa definicdo foi determinada com base em critérios técnicos-administrativos, ndo
levando em consideracéo os “sentimentos de lugar” da populacdo, especialmente

as identidades de bairro.

L Os representantes do Poder Executivo Municipal ndo terdo direito a voto (artigo 3° do
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Figura 8 - Distribuicdo da Malha territorial do OP de Santa Maria, RS
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Regimento Interno do COP — 2002).
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Quadro 3- Composicéo dos Conselhos Municipais de Santa Maria, RS °?

CONSELHOS | ASSOCIACOES | ASSOCIACOES |GOVERNAMENTAIS
PROFISSIONAIS CIVIS
COHAS 03 06 03
COMDUSMA 04 02 05
CONDEMA 03 07 07
COoP - - -

Segundo o quadro 3, observamos que o COMDUSMA apresenta a
maior representacdo governamental em relacéo a representacdo das Associacdes
Civis, o CONDEMA apresenta 0 mesmo nhumero de representantes
Governamentais e Associacdes Civis, enquanto o COHAS apresenta maior
representacdo de Associagdes Civis. Em ambos, os conselheiros sao designados
pelo Prefeito, enquanto que o COP, por apresentar uma estrutura diferenciada dos
demais Conselhos, apresentam uma composicdo que privilegia as diversas
“regides” do municipio, sendo os conselheiros eleitos nas assembléias do OP e o
CONDEMA realiza Conferéncia Municipal do Meio Ambiente e utiliza deste forum
para eleger seus conselheiros. Nos Conselhos analisados a representacdo
Associacao profissional mais Associacao Civil (definidas na metodologia), supera
a representacdo governamental. E importante salientar que quanto maior o
namero de representante do Estado, menor serd o grau de participacdo efetiva da

populacao.

Tao importante quanto a composicdo, o carater deliberativo ou
consultivo dos Conselhos e suas atribuicbes sdo indicadores da dimenséao

deciséria. Porém ndo é uma tarefa facil, pois a fronteira entre um processo

*2 para anélise agrupamos as entidades que compdem os conselhos em trés segmentos:

a) Associacgdes Profissionais (e Sindicatos Patronais);

b) Associagbes Civis (Sindicatos de Trabalhadores, ONGs, Movimentos sociais, Associacdes de
moradores);

¢) Governamentais (instituicdes ligadas ao poder publico, como os membros do poder executivo,
com suas secretarias e 6rgéos publicos).
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consultivo e deliberativo pode ser dificil de ser identificada, como por exemplo, a
deliberacdo efetiva pode ser dificultada devido a pouca disponibilidade de
informacdes confiaveis. Neste sentido, de acordo com as respostas dos
conselheiros ao questionario e em conformidade com a legislagdo municipal

destacamos o carater e atribuicées dos Conselhos:

No artigo 1° a Lei 4415/01, “fica constituido o COHAS, em carater
deliberativo e com a finalidade de assegurar a participacdo da comunidade na
elaboracdo e implementacdo de programas das areas social no tocante a
habitacdo, e desenvolvimento urbano, além de direcionar o Fundo Municipal de

habitacao”.

O artigo 3° da Lei 3211/90 COMDUSMA: “aplicar a legislagao municipal
concernente ao desenvolvimento urbano, opinar sobre os Projetos Lei ou medida
administrativa de carater urbanistico, necessarios a atualizacdo e
complementacdo do PD; elaborar Regimento Interno; emitir parecer sobre 0s

programas especiais de investimentos urbanos de Santa Maria”.

No artigo 1° da Lei 4167/98, “fica criado o CONDEMA - o6rgao
deliberativo e consultivo, fiscalizador e de assessoramento dos Poderes
Municipais de Santa Maria em carater permanente, nas gestbes referentes ao
equilibrio ecolégico e combate as agressdes ambientais em todas as areas do
municipio”. E no paragrafo 1° “define-se por CONDEMA o0 organismo que visa
assegurar a participacado dos diversos setores da comunidade na tutela do Meio
Ambiente, na esfera municipal, e que deve desempenhar complementarmente a
acdo dos Governos Federal e Estadual - um conjunto de estudos e atividades de
ordem institucional que promovam a politica ambiental do Municipio”, ainda no
artigo 1° o paragrafo 4° “Inclui-se na competéncia do CONDEMA a proposi¢cao dos

instrumentos da Politica Municipal do Meio Ambiente”.
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No Regimento Interno do COP de 2002, temos no artigo 1° “o Conselho
do Orcamento Participativo € um 6rgdo de participacdo direta da comunidade
tendo por finalidade planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre a receita e
despesas do Orcamento do Municipio de Santa Maria”.

Em relacdo ao carater dos diversos Conselhos Municipais de politicas

setoriais Souza (2000) salienta que:

(...) nas leis de criagéo e regimentos internos a maioria dos Conselhos
apresenta carater deliberativo. Porém, na andlise das suas atribuigées,
verificamos que seu papel deliberativo se refere, em geral, a definicao
de diretrizes, programas e politicas, aprovacdo de convénios,
instrumentos de regulagéo e controle social. Entretanto, identificamos
a permanéncia de um papel consultivo em varias matérias,
principalmente, relacionadas as questfes de orcamento (p.61).

Na prética, ha muitas controvérsias sobre a capacidade de deliberacao
autbnoma dos conselhos, tendo em vista a forca do poder executivo no controle
da agenda de discussfes, das informacfes e dos recursos politicos e financeiros
necessarios nas tomadas de decisfes, bem como na op¢do de implementar ou

nao as deliberagdes dos conselhos.

No entanto, o carater dos Conselhos é um aspecto fundamental para a
percepcdo da importancia que estes espacos tém nas decisfes das secretarias
municipais. Enquanto o carater de consultivo sinaliza para uma
pseudoparticipacdo (Souza, 2002), o carater deliberativo sinaliza para a
constituicdo de espacos de participacdo capazes de interferir na constituicdo e

formulacédo de politicas publicas, neste caso, a politica habitacional.

Outros indicadores que analisamos sobre a dimensao institucional dos
Conselhos foram a periodicidade das reunides, o local e frequéncia das entidades
nas reunides e sobre a dimensao representativa, 0 numero de intervencdes por
entidade que verificamos por meio de analise dos documentos e atas dos

Conselhos.
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Quadro 4- Periodicidade das reunides dos Conselhos Municipais de Santa Maria,

RS.
2000 2001 2002
CONSELHOS
Atas Ord. |Extraord Atas Ord. |Extraord| Atas Ord Extraord
01 -09 01-16 01-06°°
COHAS 15/054a | 08 01 15/01 a 12 04 14/01 a 05 )
11/12 17/12 13/05
01-12* 13-20
COMDUSMA - - - 19/01 a 11 - 06/01 a 06 01
05/12 06/11
01-13 14-20
COP - - - 19/09 a 13 - 12/03 a 07 -
12112 01/09
CONDEMA®® - - - - - - - - -

As reunides do COHAS, em 2000 eram realizadas mensalmente na sala

de reunido da PMSM e com a cria¢cdo da SEHRF em 2001, passou a ser realizada

nesta secretaria, sempre as segundas segundas-feiras de cada més, as 11:00h.

Salientamos que os dias e horérios das reunides sdo elementos importantes para

assegurar a participacao dos conselheiros.

°3 01 Reunido sem quorum.
>* 01 Reunido sem quorum
*> O CONDEMA n&o disponibilizou as atas das reunides.
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Quadro 5- Presenca e Intervencdes por entidades nas reunides do COHAS.

CONSELHO MUNICIPAL DE HABITACAO

Entidades Presen?as r;:ts Intervencdes registradas
Reunides em ata
Associacoes Profissionais e Sindicatos Patronais
SEASM®’ - 08 02
OAB 18 -
SINDUSCON 20 03
Associacoes Civis
STICM/SM 06 -
UAC 20 30
Banco da Esperanca 13 08
MNLM 19 11
CONDEMA™® 09 04
CODESMA 22 39
Governamentais
SEHRF>® 14 38
SEPLAN 19 27
SMOSU 23 05
SMSES®™ 10 01

Para analisar a participacdo efetiva, faz-se necessario articular as
frequéncias das entidades nas reunides juntamente com o nudmero de
intervencdes e 0s principais assuntos e deliberacdes registradas em ata no

periodo selecionado® no COHAS: Sendo assim, destacamos os principais

*® Entidades presentes nas 29 atas analisadas no periodo de janeiro de 2001 a maio de 2002.

> A participacdo do SEASM no COHAS iniciou-se me 2001.

%8 A participacdo do CONDEMA no COHAS iniciou-se me 2001.

¥ A participacdo da SEHRF no COHAS iniciou-se a partir da sua criagdo em 2001.

% A SMSES participou do COHAS até 2001.

. O periodo selecionado 2000 a 2002 corresponde ao periodo das atas disponibilizado pelo
COHAS.
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assuntos registrados nas atas das reunidées do COHAS, que estdo ordenados em

relacdo a seqiiéncia das atas no ano de 2000:

1) Andamento dos projetos (Habitar Brasil, Loteamento km2, Nova
Santa Marta, Fundo Pimes, canalizacdo e reurbanizacdo do Arroio Cadena,
Aparicio de Moraes — Modulos Sanitarios, Regularizacdo Fundiaria: Vila

Renascenca, Jardim Padre Caetano, Vila Fernando Ferrari, Vila Pantaledo);

2) Solicitacéo da receita destinada ao COHAS e prestacéo de contas;

3) solicitagdo de reunido com o secretario de Financas sobre o Fundo

Moradia;

4) Sugestao para verificar o andamento das obras “in loco”;

5) Necessidade de criar a SEHRF;

6) Solicitacdo de coOpias do Regimento Interno para todos o0s
conselheiros;

7) Apresentacao de relatério com obras/objetivos/ recursos;

Principais assuntos registrados em ata do COHAS ordenados em

relacdo a seqiiéncia das atas no ano de 2001:

1) solicitacdo de prestacéo de contas do Fundo de Moradia Popular;

2) relatos sobre andamento das obras: Loteamento Km2, Vila Lorenzi e

Habitar Brasil;
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3) desvinculagdo do COHAS da SMBES passando para SEHRF (recém-

criada);

4) SEHRF realiza cadastro dos loteamentos irregulares;

5) solicitac&o verificar recurso do Fundo Pimes;

6) apresentacdo dos objetivos e diretrizes da Politica Habitacional do
Municipio — PHM pela SEHRF,;

7) Sugestdo para realizar Conferéncia Municipal de Habitag&o para tirar
delgados para Conferéncia Estadual e elaborar a PHM; sugerida para julho,

depois transferida para setembro;

8) sugestdo de divulgar as decisdbes do COHAS na impressa (varias

solicitacao);

Principais assuntos registrados em ata do COHAS ordenados em
relacédo a seqiiéncia das atas no ano de 2002:

1) Solicitacdo das obras da SEHRF e Habitar Brasil,

2) apresentacdo do Projeto do Executivo que cria a secretaria de Gestéo

Ambiental

3) apresentacdo do Projeto do Executivo que d& novas atribuicdes a
SEPLAN e fundi a SEHRF e SMOSU. Este ponto de pauta foi aprovado por
unanimidade, inclusive pelo representante do MNLM — na qual o movimento tinha

posi¢ao contraria a essa decisao.
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Observamos que em relacao a frequéncia das entidades na 29 reunides,
de acordo com as atas analisadas do COHAS apenas 04: SINDUSCON, UAC,
SMOSU e CODESMA tiveram 80% de frequéncia. As demais tiveram na média
50% da frequiéncia com excec¢ao do STICM que esteve presente apenas em 20%
das reuniées no periodo analisado. No que se refere a intervencdes registradas
nas atas, observamos que as entidades que se destacaram foram o CODESMA
(presidente do conselho), SHRF, SEPLAN e UAC. As demais tiveram poucas
intervengdes, ou nenhuma, como OAB e STICM.

Analisando os principais assuntos registrados em ata nas reunides do
COHAS, verificamos a constante solicitacdo de informacdes sobre as obras em
andamento, a prestagcéo de contas e principalmente do Fundo de Moradia Popular.
Observamos que, em parte, essas solicitacbes eram atendidas através de
relatérios e reunides com Secretario de Financas, mas segundo os conselheiros
as informacdes ndo eram suficientes para uma participacéo efetiva nas decisdes.
Outro ponto muito solicitado e deliberado nas reunides, porém nao concretizado,
foi da divulgacdo das decisdes do Conselho na impressa local, que seria um

importante mecanismo de acompanhamento das atividades do Conselho.

As reuniées do COMDUSMA em 2001 eram realizadas mensalmente no
Hotel Morotin e a partir de 2002, na SEPLAN, as terceiras quartas-feiras de cada
més as 14:00h. Em 2002 nao houve regularidade nas reunides do conselho,

ocorrendo durante este ano apenas 6 reunides ordinarias e 1 extraordinaria.

102



Quadro 6- Presenca e Intervencdes por entidades nas reunides do COMDUSMA

CONSELHO MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO

Entidades

Presencas nas

Reuniges®

Intervengdes registradas

em ata®

Associacoes Profissionais e Sindicatos Patronais

SEASM 06 05
SINDUSCON 07 02
OAB 04 10
CREA 06 08
Associacoes Civis
UFSM 07 13
UAC 02 07
Governamentais
SEPLAN 06 17
SMVT 05 -
SMOSU 07 06
SMFi 07 -
SMICT 05 01

Para contribuir na analise da participacdo das entidades por meio da

freqUéncia e intervencao nas reunides do COMDUSMA, destacamos 0s principais

assuntos registrados, que estdo ordenados em relacdo a seqiiéncia das atas nos

anos de 2001 e 2002:

1) aprovagédo do Regimento Interno;

%2 Entidades presentes nas 18 atas analisadas no periodo de janeiro de 2001 a novembro de 2002.
Destas, apenas as 07 atas do ano de 2002 apresentaram lista de entidades presentes.
® |ntervencdes registradas em 18 atas alisadas do COMDUSMA no periodo de janeiro de 2001 a

novembro de 2002.
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2) parecer sobre o pedido de mudanca de zoneamento / pedido de

alvara

3) solicitacéo da lei que institui o conselho e designa quais atribuicdes

Em relacdo a presenca das entidades nas reunides do COMDUSMA,
com excecdo da UAC, todas tiveram frequéncia superior a 50% das 07 atas que
constaram lista de presenca. Quanto as intervencdes registradas nas 18 atas
analisadas, verificamos, conforme mostra o quadro 6, um grande numero de
intervencdes da SEPLAN, que preside este Conselho, seguido das entidades que
representam as Associacdes Profissionais e Sindicatos Patronais. No entanto, a
UAC embora tenha participado de poucas reunides, teve varias intervencoes, que
conforme constatacdo em ata, na maioria das vezes, era solicitando informacdes.
Fala do Conselheiro representante da UAC - Ata 02 de 19/02/2001: “sou leigo
nesta area, embora entendo que a participacao da sociedade € importante e como

representante da comunidade, devo me manifestar e pedir a lei do conselho.”

Cabe ressaltar que grande parte dos assuntos abordados nas reunides
do COMDUSMA no periodo analisado, refere-se a solicitacdo de parecer em cerca
de 100 processos de relativos a alvaras de localizacdo. Apesar do Conselho ter
carater consultivo, essa atividade esta restringindo a sua funcdo em relacdo a
formulacdo de politica publica de habitacdo, uma vez que a atualiza¢cdo do PD
(vigente 1984) solucionaria os problemas de zoneamento, conforme apontam as

falas de alguns conselheiros:

Conselheiro representante do CREA ata 14 de 17/04/2002 — “estéo
sendo jogados muitos processos ao COMDUSMA assuntos que nao
precisam ser analisados pelo Conselho, e que deveria haver uma pré-
selecdo, sendo acaba-se analisando somente processos relativos a
alvaras de localizacao”.

Conselheiro representante da UFSM ata 14 de 17/04/2002 — pediu
para registrar em ata que é “urgente a questédo do PD porque 90% dos
processos enviados ao Conselho sdo porque o PD € milenar o
COMDUSMA fica brigando com a Lei".

Conselheiro representante da SEAMS ata 19 de 30/07/2002 — “o
Conselho tem discutido coisas as escuras e tentando alterar o que ja
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esta na Lei. A cada discussdo vem se repetindo a mesma pratica a
muito tempo e tem se trazido casos que deveriam ser resolvidos pelo
PD e também perdido muito tempo pelo processo virem pouco
instrumentalizado para andlise”.

No caso do CONDEMA, o ndo acesso as atas impossibilitou uma
analise quanto a periodicidade das reunides e participacdo das entidades em
relacdo a presenca nas reunides e intervencdes e, principalmente, os principais
assuntos discutidos nas reunides. No entanto, podemos verificar no artigo 5°
paragrafo Unico da lei 4167/98 que: “O CONDEMA reunir-se-a pelo menos uma
vez por més ordinariamente e extraordinariamente por convocacgao do seu Nucleo
de Coordenacgéao ou por solicitagdo da maioria de seus membros, devendo constar
sempre no pedido o motivo da convocacao”. Por meio de constatacdo empirica,
verificamos que as reunides sao realizadas na sala de reunibes da Camara de
Vereadores de Santa Maria, sempre nas primeiras sextas-feiras de cada més as
09:00h.

E finalmente, o local utilizado pelo COP é a sala de reuniées da PMSM,
sempre as 19:00h. Segundo o artigo 23 do Regimento Interno “O COP reunir-se-4,
ordinariamente, uma vez por més em carater extraordinario quando necessario”.
No primeiro periodo analisado, de set/2001 a nov/2001, foram realizadas 13
reunides com periodicidade semanal, com cerca de 40 conselheiros titulares e 15
suplentes por reunido, de um total de 59 conselheiros titulares. No periodo de
marco a setembro de 2002, as reunides tiveram periodicidade mensal com a

presenca de aproximadamente 20 conselheiros titulares e 08 suplentes.

Da mesma maneira, destacamos 0s principais assuntos registrados nas
atas do COP no ano de 2001:

1) Funcionamento e Regimento Interno do COP;

105



2) Formacdo de comissbes tematicas: educacdo, pavimentacao,
assisténcia social, cultura, desenvolvimento econdmico, gestdo ambiental e

saneamento, saude, politica habitacional, agricultura;

3) Cronograma de atividades;

4) Encaminhamento dos orgcamentos das obras;

5) Relatos das comissoes;

Principais assuntos registrados em ata do COP no ano de 2002

1) Varios conselheiros pediram para registrar em ata que nao receberam

convite para reunido do dia 19/12/2001.

2) Andamento das obras — relatérios a disposicdo dos conselheiros

(anexo — situagao das obras em dezembro de 2002)

3) Critica dos conselheiros pela falta de informacédo sobre obras e

recursos,

4) Relatérios das secretarias de Habitacdo, Gestdo Ambiental,

Planejamento, Educacédo e Viacao e Transporte;

Verificamos que dos conselhos analisados, somente o CONDEMA
realizou Conferéncia Municipal, em conformidade com o artigo 11 Lei 4167/98; “as
Conferéncias Municipais de Meio Ambiente, sdo Foéruns deliberativos
fundamentais para a democratizacdo do processo decisorio, debate e difusdo das

melhores alternativas para solugao dos problemas inerentes ao Meio Ambiente”.
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A segunda Conferéncia Municipal de Meio Ambiente foi realizada em
2001 (bianual), cujo tema central foi “A Agenda 21 Local — Construindo o Plano
Municipal de Meio Ambiente” para 0 municipio de Santa Maria. Buscou estimular
as discussdes em torno das diretrizes para a elaboragéao da legislacdo ambiental
municipal, de forma a contemplar as expectativas e as necessidades locais em
torno de uma melhor qualidade de gestdo ambiental municipal. Participaram os
delegados eleitos e os delegados natos oriundos das entidades governamentais e

nao-governamentais ligadas ao meio ambiente.

A forma como sdo organizadas as reunides nos possibilita algumas
reflexdes que nos dizem respeito as dimensdes institucionais, de representacéo e
decisoria. A proposicdo de pauta se constitui num importante mecanismo no
funcionamento dos Conselhos, definindo as questdes prioritArias a serem
discutidas pelos conselheiros. Alguns Conselhos centralizam essa
responsabilidade no seu presidente ou secretario do Conselho, operando na
pratica uma seletividade das questdes a serem discutidas, impedindo que esta
seja fruto da interagédo entre os diferentes segmentos sociais participantes, o que
Offe (1984) denomina de sistema de filtro e mecanismos de selecéo.

Observamos por meio dos questionarios aplicados, uma relativa
participacdo na definicAo da agenda de discussdo. Dos quatros Conselhos
analisados, trés discutem a agenda entre os conselheiros e apenas no
COMDUSMA a agenda de discussao € sugerida pelo Presidente dos Conselhos,
neste caso o Secretario de Planejamento. O mesmo ndo acontece com a
proposicdo da pauta das reunifes, uma vez que a pauta é proposta pelo
presidente ou coordenacao do Conselho. O risco da burocratizacdo nesse caso €
enorme, tendo em vista que, na maioria das vezes, o presidente do Conselho é
também o secretario municipal, o que pode contribuir para que o0s assuntos
ligados as demandas da administracdo tenham prioridades sobre as demandas da

sociedade.
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Outro indicador de institucionalidade dos Conselhos é a existéncia de
condicbes materiais e organizacionais, Vvisto que permitem o0 registro e a
oficialidade das decisbes, além de se constituirem em instrumentos para o
encaminhamento de oficios e divulgacao das a¢des dos Conselhos. As condi¢des
materiais e organizacionais dizem respeito a ter acesso a uma sala prépria pra
reunides, a existéncia de uma secretdria para organizar os documentos do
Conselho, encaminhar oficios, registrar as atas, a utilizacdo de telefone, xerox,
fax, computador, e ainda recursos or¢camentarios destinados a contratacdo de

assessoria para realizacédo de curso de capacitacéo para os conselheiros.

Em relacdo as condicdbes materiais e organizacionais para o
funcionamento do Conselhos, verificamos que nenhum possui salas e
equipamentos exclusivos para as atividades dos Conselhos. O COHAS utilizava o
suporte material da extinta SHRF e, atualmente, esté vinculando ao Departamento
de Habitacdo; o COMDUSMA utiliza as instalagcbes da SEPLAN; o COP opera
junto ao Departamento de Relagcdes Comunitarias da PMSM, o CONDEMA utiliza

o plenarinho da Camara de Vereadores.

No que se refere a legislagdo municipal, apenas o CONDUSMA
apresenta no artigo 5° paragrafo Unico da 3211/90 a responsabilidade do poder
executivo fornecer condi¢cdes materiais para o funcionamento do Conselho: “A
Prefeitura fornecerd ao Conselho, funcionarios local, materiais e demais meios
necessarios ao desenvolvimento de suas atividades dentro da dotagédo que lhe for

destinada, em cada exercicio, no Orcamento do Municipio”.

Constatamos a efetivagdo e o funcionamento dos Conselhos, engquanto
palco de representacdo de interesses e constru¢do de consensos, tendo como
pressupostos a incorporacdo de procedimentos e instrumentos que possibilitem
aos Conselhos cumprir suas atribuicbes de acompanhar, fiscalizar, tomar decisdes

e exercer o controle social sobre o Estado.
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Desta forma, buscamos perceber a existéncia de mecanismo que
garantam a qualificacdo da participacdo nesses espacgos, 0 que supde entre outras
coisas, a transparéncia de informac6es pelo poder publico (dimensdo de
qualificacdo), instrumentos de acompanhamento de politicas publicas de
habitacdo popular e a divulgacdo das decisbes tomadas (dimenséo decisoria). A
participacdo efetiva da populacao diz respeito as condicdes necessarias para que
as organizacdes sociais possam se fazer representar na esfera publica e tomar

decisoes.

A adocdo de procedimentos democraticos nesses espacos permitam
gue os atores sociais tenham capacidade de intervencao, visto que os Conselhos
tém suas atribuicbes além do processamento de demandas, o exercicio do
controle social afim de, regular e direcionar as politicas publicas. Essa capacidade
s6 poder ser exercida se existir mecanismos de transparéncia e dominio sobre o
funcionamento da “maquina” administrativa. Essa transparéncia, portanto, requer
mais do que a publicizacdo das acles e procedimentos administrativos, mas um
esforgco na sua decodificacdo a fim de, permitir o didlogo e a interagdo entre o
Estado e a populacéo. Participar da definicho de demandas, requer que todos os
segmentos com assento nos Conselhos tenham acesso a informacédo e
instrumentos técnicos, de forma a diminuir as desigualdades de poder decorrente

do acesso privilegiado as formas de funcionamento da maquina administrativa.

Um elemento importante para essa analise sdo os diversos significados
que Seibel (2002) atribui a publicizacdo das a¢cdes no processo de construcao da
agenda publicas: a primeira seria deslocar da esfera exclusiva do poder
governamental as decisdes sobre sua constituicdo e encaminhamento. Em
segundo lugar, a participacdo da populacdo neste debate tem como efeito nao
somente a possibilidade de explicitacdo de demandas publicas, particularmente as
demandas habitacionais, mas também maiores garantias de que o0s poderes
governamentais orientem suas agfes em funcdo das decisfes definidas nas

agendas publicas.
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No que diz respeito a qualidade da informacéo € preciso considerar dois
elementos. O primeiro, relacionado as informacdes oficiais do poder publico que
podem ser consideradas quanto a sua quantidade, clareza e complexidade,
necessdrias ao acompanhamento e a avaliagcdo das politicas de habitacdo. A
segunda, diz respeito a busca, pelos conselheiros, de informacdes
complementares e subsidios produzidos por instituicbes nao vinculadas ao poder
executivo, a fim de que os mesmos possam exercer uma pratica de representagao

autdbnoma, condicdo fundamental para o exercicio do controle social.

De acordo com as informacdes obtidas junto aos conselheiros, as
Secretarias Municipais ndo fornecem informacdes claras e em quantidade
suficiente para formulacdo e gestdo de politicas de habitacdo. No entanto,
constatamos por meio da andlise das atas dos Conselhos solicitacdo por parte dos
conselheiros, de relatérios de andamento de obras e prestacdo de contas. O que
reforca a necessidade de adocdo por parte do poder publico de mecanismos
como: canais regulares de prestacdo de contas do secretario municipal, de
audiéncias publicas, bem como o fornecimento de informacdes sobre a gestéo,

incluindo a dimenséo orcamentéria.

Outro indicador da dimensdo de qualificacdo da participacdo, esta
relacionado ao acesso dos conselheiros a atividades de formacéo, a fim de que os
mesmos adquiram capacidade de tratamento das informacdes recebidas e o
dominio de instrumentos técnicos requeridos a tomada de decisdes, sejam estas
de cunho administrativo ou de carater politico. As atividades de formacéao
possibilitam o acesso ao conhecimento necessario a traducao dos interesses dos
grupos populares em termos de politicas publicas e a interferéncia no modelo de
gestdo que requer o entendimento minimo sobre o funcionamento dos
procedimentos administrativos do poder publico. No entanto, os Conselhos
analisados ndo dispéem de nenhuma atividade de formacdo, o que dificulta a

participacéo efetiva nas tomadas de decisdes.
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Outro indicador (dimenséao institucional) importante para nossa analise
refere-se ao desenvolvimento de atividades integradas entre Conselhos. Porém,
dos Conselhos analisados apenas o CONDEMA, realiza atividade em conjunto
com Conselho Municipal de Saude. Cabe ressaltar a necessidade de criacdo de
condicbes para o funcionamento dos Conselhos na perspectiva da gestédo
integrada das politicas setoriais, por meio de atividades conjuntas entre 0s
Conselhos Municipais, facilitando o entendimento dos problemas sociais de forma
abrangente, potencializando as capacidades técnicas e a atuacdo das secretarias,
gue na maioria das vezes se encontram fragmentadas. A visdo mais integrada das
politicas sociais é um fator fundamental para que as politicas publicas tenham
eficécia, visto que os problemas se apresentam de forma muito mais complexa e
articulada. Por outro lado, a articulagcdo entre os Conselhos possibilita a
elaboracdo de respostas coletivas aos desafios comuns referentes a criacdo de

mecanismos de transparéncia e controle social sobre a administracdo municipal.

E por fim, outro importante indicador da dimensao de representacao € o
vinculo institucional entre o conselheiro e organizagfes sociais que se constituem
em um dos aspectos centrais para que os Conselhos se efetivem, enquanto
espacos de representacdo de setores e segmentos sociais. No entanto,
verificamos que na fala dos conselheiros uma grande dificuldade de discutir os
assuntos da pauta com a base, no maximo, o que acontece sdo 0s repasses de
informacdes. A questdo que se coloca, portanto, esta relacionada a garantia de
um espaco amplo de “consulta a base”, tanto na eleicdo de representantes, como
nas decisbes das posicdes a serem tomadas nos conselhos. Um exemplo
concreto, verificamos na ata n° 14/2001 , quando o conselheiro representante do
MNLM votou a favor da fusdo das SEHRF com a SMOSU, o movimento tinha
posicdo contraria a fusdo. Esse fato nos mostra a desarticulacdo entre

representante e representando.

Outro fator que desfavorece uma participacdo efetiva da sociedade civil

€ que poucas entidades estabelecem, em sua organizacdo interna, féruns de
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discussédo e praticas democraticas que possibilitem o debate acerca de questdes
que afetam as politicas das quais o conselho se ocupara. A inexisténcia desses
foruns e préticas democraticas acarretara na velha dindmica de representacao,

qual o delegado atuara de forma pessoal, subjetiva e arbitraria.

3.5. Sob que condi¢cbes os Conselhos Municipais sdo uma forma de
participacéo popular?

Em sua proposta inicial, no ambito do Movimento de Reforma Urbana,
posteriormente, com a Constituicdo de 1988, e a partir de 2001, reafirmado no
Estatuto da Cidade, os Conselhos seriam importantes canais de participacéo
coletiva e de criagdo de novas relagdes politicas entre governos e cidadaos,
através de um processo de interlocucdo permanente. Por meio desta interlocucéo,
a sociedade civil deveria propor alternativas de politicas publicas, criar espacos de
debates, penetrar na l6gica burocratica do Estado, para transforma-la e exercer o

controle social das acdes e deliberagdes governamentais.

Tal proposta indica o desejo daqueles que lutaram para conquistar tal
espaco institucional, pois os Conselhos Municipais, enquanto instrumentos de
descentralizacdo de poder e democratizacdo das decisdes politicas, ndo devem
ser entendidos como um “presente” do governo para seu povo. Tém sua historia
marcada por um elemento fundamental, a conquista, ja que sédo originarios da
mobilizacdo de varios setores da sociedade civil: sindicatos, partidos politicos de

esquerda, movimentos sociais, na busca por um espaco maior de participagao.

Mas, se por um lado, a conquista deste espaco foi algo tdo importante, o
seu funcionamento, no dia-a-dia, vem deixando a desejar para aqueles que
esperavam uma mudanca no ambito das relacbes e das decisdes politicas. A
analise de quatro Conselhos Municipais de Santa Maria, aponta para a

burocratizacdo de seu funcionamento, uma vez que, a centralizacdo do poder nas
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maos de presidentes, ou do Poder Executivo fragiliza a autonomia dos
Conselheiros. Um exemplo claro dessa “manipulacdo” do poder publico, no interior
dos conselhos, verificamos em entrevista® com o Presidente do COMDUSMA e
também Secretario Municipal de Planejamento, em resposta ao questionamento
sobre as atribuicbes do Conselho: “convoco o Conselho quando tem necessidade
da aprovacdo dos conselheiros em algum processo, devido a “brecha” na

legislacdo municipal”.

Retomando os sistemas de filtro de Offe, (1984), observamos que
nestes Conselhos os interesses das secretarias estdo prioritariamente na agenda
de discussao. Verificamos, ainda, que as obras elencadas por prioridade no COP,
principalmente com relacdo a habitacdo e regularizacao fundiaria, conforme anexo

3, ndo foram concluidas.

Com base nos indicadores destacados na metodologia, o desempenho
dos Conselhos é satisfatério em relacéo ao grau de institucionalidade, Verificamos
gue possuem Lei de constituicdo, e no caso do COP, somente Regimento Interno.
Apresentam regularidade nas reunides, porém, essas sdo realizadas em dia de
semana em horario comercial e dificultam a participacdo do Conselheiro que
cumpre esse horario no trabalho. Dos Conselhos analisados, somente o COP

realiza suas reunides a noite.

No que se refere a dimensdo deciséria, ha um distanciamento entre a
legislacdo e a pratica desses Conselhos em relagdo ao carater e atribuigdes,
demonstrando um baixo poder decisorio. Dos conselhos analisados, o COHAS foi
0 que mais se aproximou dos aspectos relacionados com a habitacdo popular,
embora distante de participar ativa na formulacdo e gestdo destas politicas. Nos
demais, a questdo da moradia popular ndo foi ponto de pauta no periodo

analisado, exceto o COP que tinha véarias demandas de Regularizacdo Fundiaria,

® Entrevista realizada com o Presidente do COMDUSMA em 15 de julho de 2003.

113



votado pela populacédo dos locais mais afetados. No entanto, verificamos a grande

dificuldade dos conselheiros acompanharem o andamento das obras previstas.

Ainda existem poucos espacos efetivos de participagdo popular dentro
da estrutura institucional. Apesar do crescente numero de experiéncias
participativas, elas ainda estdo restritas a espagos consultivos e deliberativos

distantes do centro de deciséo politica.

Quanto a dimensédo de representacdo, cabe ressaltar que um dos
aspectos negativos nos Conselhos de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano € a
maneira como eles sdo compostos, uma vez que, a entidade é indicada pelo
Poder Executivo e esta escolhe um representante. No caso dos CONDEMA e
COP séo realizadas Conferéncias e Assembléias para escolha de seus
conselheiros. Neste sentido, a parcela da populacédo que participa é relativamente
pequena frente as possibilidades de ampliacéo da participacdo. Disso decorre que
muitas experiéncias servem mais para legitimar projetos politicos pré-formulados

do que para exprimir a autonomia e vontade popular.

Um outro aspecto que também observamos foi a desarticulagcdo entre
Conselheiro e sua base de representacdo pela deficiéncia na comunicacdo. Na
maioria das vezes, o Conselheiro vai para reunido sem discutir com seus
representados 0s assuntos estardo na pauta, desta maneira suas decisdes seréao
pessoal e subjetiva. Isso vém reforcar a necessidade de organizacédo de foruns
paralelos, que proponham como espaco de formacado e capacitacado constante dos
conselheiros e, fundamentalmente, o espaco de articulacdo politica, de definicdo
de estratégias, de articulacdo, entre entidades, movimentos sociais. Para isso, é
necessario que os conselhos ndo se fechem nos seus limites e possam ser, de

fato, submetidos ao controle da sociedade civil organizada.

A caréncia de cultura politica e participativa da sociedade brasileira
ainda é por motivos historicos, tradicionais, que tém suas raizes numa cultura
politica autoritaria, conservadora e avessa a participacdo. Isso torna problematicas

muitas experiéncias participativas, que ficam limitadas devido a falta de
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informacé&o e orientacdo dos cidadaos. Reafirmamos essa situacdo com base nos
indicadores utilizados para mensurar a dimensado de qualificacdo de participacdo
dos Conselhos, uma vez que encontramos um baixo nivel de informacdo e

formacao dos Conselheiros.

bY Y

O acesso a informacdo e a formagdo e ainda, a existéncia de
mecanismos de acompanhamento das decisfes sdo fundamentais para subsidiar
a atuacéo dos conselheiros, e sinalizam para menor ou maior participacao efetiva
nos processos de controle social sobre o Estado. Constatamos a necessidade de
implementar instrumentos de gestdo das politicas publicas, em especial,
habitacional, destacamos: a publicacéo das delibera¢gdes no jornal local, rotinas de
prestacdo de contas dos dirigentes municipais e das secretarias no ambito das
reunides dos Conselhos, relatérios de acompanhamento das obras em

andamento, realizacdo de audiéncias publicas, reunides nas comunidades, etc.

Sado notérias as dificuldades que o cidaddo comum tem para acessar
informacgdes sobre a gestdo publica. Sem essas informacdes ndo ha como discutir
prioridades, ndo ha como discutir a destinagdo das verbas publicas. E comum que,
depois de um enorme esforco de organizacdo coletiva, as reivindicacdes
populares por mais escolas, postos de saude, pelo asfaltamento da rua, por mais
seguranca, muitas vezes, figuem sem retorno pela falta dessas informacdes e de

mecanismos de acompanhamento das decisdes.

Faz-se necessario, para a eficAcia da participacdo, a capacitacao
técnica das liderancas sociais para a formulacdo e andlise das politicas publicas, e
sua capacitacdo politica para melhor avaliar os interesses envolvidos e para
realizar as aliancas eventuais ou estratégicas necessarias para a negociacao de

prioridades e decisdes.

Neste sentido, para Maricato, (1997) “... a participagdo democrética é,
sem duavida, o maior antidoto contra os desafios da gestdo urbana”. Acrescenta
que a participacao cidada visa substituir o morador que tem uma relacéo alienada

com o destino da sua cidade, pelo cidaddo informado, no qual, com acesso a
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informac&o sobre os governos, “deva substituir a manipulacdo que atualmente &

feita pela publicidade paga com recursos publicos” (p.53).

Garantir, de forma efetiva, uma consisténcia participativa na gestao da
politica urbana é um desafio de grandes proporcdes e de multiplas dimensdes,
principalmente se levarmos em conta o fato de este ser historicamente um campo
de conhecimento restrito aos especialistas, o0 que reflete na estrutura

administrativa, na linguagem técnica, na complexidade da prépria legislacao.

A linguagem corrente nos processos de gestdo participativa representa
também um desafio. Uma linguagem acessivel € fundamental para o sucesso de
um projeto de participacdo popular. Esta deve ser condizente com o repertorio e
as possibilidades de todos os seus membros, principalmente para que os setores
populares possam negociar em pé de igualdade com os interlocutores de outros
setores. Nas instancias de participagcédo popular, a linguagem deve ser condizente
com sua funcéo, uma linguagem tecnocratica dificulta a participacdo da populacéo
nas discussodes. Portanto, é fundamental criar codigos de linguagens acessiveis a
todos os membros dos conselhos, conferéncias, debates ou audiéncias publicas e
estabelece-las como permanente para garantir, de fato, a participagdo popular

(Estatuto da Cidade: Guia de implementacéo pelos municipios e cidadaos, 2001).

E por fim, entendendo a cidade como um espaco de conflitos e disputas,
0S canais de participagdo devem ser espacos de construgdo de alternativas
viaveis para elaboracdo e implementacdo de projetos que venham trazer vida e

dignidade para a populacdo empobrecida.
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CONSIDERACOES FINAIS

“Escrevemos a partir de uma necessidade de
comunicacao e de comunhdo com os demais,

para denunciar o que doi e compartilhar o d& alegria”.
(Galeano, 1999)

Buscamos, ao longo deste trabalho, avancar na andlise do modelo de
participacéo institucional em Santa Maria, RS, centrado nos Conselhos Municipais
de Desenvolvimento Urbano — COMDUSMA,; Habitacdo — COHAS; Defesa do
Meio Ambiente — CONDEMA e do Orcamento Participativo — COP. Tivemos como
objetivo analisar o nivel da participacédo efetiva dos conselheiros na formulagéo e
gestao de politica publica de moradia de interesse social.

A discussao sobre a institucionalizacdo da participacdo ndo é recente
surge, a partir da crise do regime autoritario, do modelo tecnocratico de
planejamento. Com ressurgimento dos movimentos sociais no final da década de
setenta, assistimos a abertura dos canais de participacdo e a mobilizagdo destes

movimentos para a sua institucionalizacao.

No entanto, a partir da Constituicdo de 1988, iniciou o processo de
mudanca desse paradigma centralizador e tecnocratico de gestdo das politicas
publicas, tendo como centro a descentralizagdo das politicas socais e a abertura
de processos de participagdo da sociedade com a criagdo de féruns de
participacdo popular e no esforco para definir o conteudo da “funcdo social da
cidade”. Cabe ressaltar a efetiva participacdo do MNRU, cuja proposta se constitui
no acesso dos cidadaos as cidades e na instituicdo de uma nova concepcao de

politica publica.

Apés mais uma década de luta para sua regulamentacao, o Estatuto da

Cidade instituiu varios instrumentos que visam garantir a participacdo direta do

117



cidadao nas decisdes do Poder Publico, como a iniciativa popular, o referendo, o
plebiscito, as consultas e audiéncias publicas, os conselhos de gestédo de politicas

e servicos publicos.

Para atingir nossos objetivos partimos da necessidade de contextualizar
a problematica habitacional no municipio de Santa Maria e, também, as principais
intervencdes do Estado em politica publica habitacional no ambito federal e
estadual, principalmente a partir da criagdo do Banco Nacional de Habitacdo —
BNH (1964). E, propor uma metodologia para medir o nivel de participacdo em
Conselhos Municipais, com indicadores que caracterizam a dimens&o institucional,

decisoéria, de representacéo e de qualificacéo.

Constatamos que dos Conselhos analisados, apenas a dimensao
institucional foi satisfatoria, na qual, foram incorporados e reconhecidos pelo poder
publico através de leis de criacdo e regimento que regulam seu funcionamento
interno e atas que registram suas reunides. As demais dimensdes apresentam
lacunas, principalmente, a distancia entre a legislacéo e a préatica no que se refere

ao carater deliberativo dos Conselhos.

Percebemos a inexisténcia de mecanismos de fomento a participacédo
que pudesse estimular o envolvimento da populacdo n&o organizada na
fiscalizacdo, na definicdo de prioridade e no encaminhamento de demandas. O
processo participativo ainda é muito limitado e, as formas de comunica¢cdo com a
sociedade séo restritas. Neste caso, retomamos o conceito de seletividade de Offe
(1984), na qual interesses particulares de classe sao prioritarios em detrimentos

aos universais.

Neste sentido, uma questdo que se coloca é: Até que ponto as
experiéncias dos conselhos podem contribuir para a publicizacdo das ac¢des do

Estado e, principalmente, para formulacéo das politicas publicas?
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Para Seibel (2002) a constituicdo das agendas publicas é um elemento
importante na analise das politicas publicas. Porém, o autor nos alerta para 0s
significados de publicizar a agenda publica. Ndo basta, apenas deslocar o debate
da esfera exclusiva do poder governamental. E preciso a participacdo efetiva da
sociedade civil, ndo somente com a possibilidade de explicitacdo de demandas
publicas, mas sobretudo, nas decisdes sobre sua constituicdo e encaminhamentos
e, ainda, maiores garantias de que 0s poderes governamentais orientem suas

acoes em funcdo das decisdes definidas nas agendas publicas.

Ainda que a participacdo popular seja um principio e uma meta das
gestdes municipais democraticas65, temos verificado o quanto se torna complexa,
devido a multiplicidade de atores sociais, de interesses conflitantes e o acumulo
de demandas populares por servicos e melhorias urbanas. Que pressionam as
administracbes desafiando a sua capacidade politica de interlocucdo, de

negociacdo com os diversos setores sociais.

Mesmo com alguns avancos, observamos que a participacdo popular
nos Conselhos analisados néo tem sido capaz de exercer o controle social sobre
as politicas publicas. Embora estes conselhos sejam paritarios, isto €, tém a
participacdo de liderancas populares eleitas pelos moradores do bairro ou da
regido em igual nUmero que os técnicos do governo, estas liderancas ndo estao
preparadas para questionar decisdes ou disputar alternativas de politicas publicas
com os representantes do Governo. A partir do modelo de andlise apresentado na
metodologia e a escala de participacdo proposta por Souza (2002), apontamos a

participacdo nos Conselhos analisados com “pseudoparticipacao”.

No entanto, consideramos que estes Conselhos mostram grande
capacidade para se constituir em espacgos de participacédo efetiva das liderancas
populares na constituicdo e gestao de politicas publicas, em especial de moradia

de interesse social. Para tanto, é preciso fortalecer sua relacédo, seus vinculos,
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com suas entidades, com seus movimentos, torna-los efetivamente representantes

de posicles elaboradas coletivamente. E, ainda:

a) criar de espaco de participacdo junto as esferas de decisdo, da
mesma forma ampliar 0s espacos j4 existentes possibilitando a participacéo

efetiva da populacéo na definicdo dos rumos e politicas publicas.

b) Realizar cursos de capacitacdo de delegados, conselheiros e lideres
populares da mesma maneira como € preciso aprimorar os meios e formas de

comunicacao entre a sociedade civil organizada, o Estado e os cidadaos em geral.

c) Aumentar a capacidade de governo de expandir a delegacdo de
poder, tirando do Estado o controle efetivo sobre as decisGes publicas, garantindo
um poder de decisdo nas instancias de participacdo popular como aspecto
primordial dos processos de elaboracéo, viabilizacdo e fiscalizacdo das politicas
publicas. Isso certamente resultaria na realizacdo, de fato, da “inversdo de

prioridades” e na reducéo de praticas clientelistas.

Destacamos a possibilidade de continuar o desenvolvimento desta
tematica aprofundando os referenciais tedricos e aperfeicoando o Modelo de
Andlise proposto para os Conselhos Municipais de Politicas Setoriais inserindo a
quinta dimensédo do conceito de participacdo popular: A pratica educativa66 como
elemento fundamental para assegurar maior alcance e qualidade na participagao.
Para tanto, faz-se necessario uma pedagogia da gestdo democratica como
aspecto indispensavel para possibilitar que os atores da sociedade civil e governo,
adquiram eficicia no exercicio da democracia, da cidadania e na construcédo de

uma nova cultura politica.

® primeira administracdo da Frete Popular em Santa Maria — 2001-2004
® Sobre pedagogia na gestdo urbana ver Pedro Pontual (2003)
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Anexo 1 — Relacéo de Leis Conselhos Municipais de Santa Maria

Alimentac&o Escolar 3892/95
Assisténcia Social 3885/95
|Bem-Estar Social 3718/93
|Ciéncia e Tecnologia 3332/91
lcombate ao Téxico 3101/88
|Conselho de Seguranca Alimentar de Santa Maria CONSEA-SM 4695/03
[conselhos Tutelares 4309/00
|Cooperativismo e Associativismo 4312/00
|Crianca e Adolescente-Leste 3926/95
|Crianca e Adolescente-Oeste 3783/94
|Cultura 4166/98
|IDesenvolvimento - COMUDE 4670/03
|IDesenvolvimento Rural 4570/02
|IDesenvolvimento Urbano 3211/90
IDesportos 4609/02
|Distrital 4495/01
|Edificacées 4036/96
|Educacéo 4122/97
|Entorpecentes 3113/89
|Habitacéo 4415/01
|ldosos - COMID 4016/96
||Integra<;éo, Desenvolvimento e Relagdes do Mercosul 3514/92
[Magistério 4185/98
[Meio Ambiente — Condema 4167/98
IMulher 4686/03
|Protec&o do Patriménio Histérico e Cultural 3999/96
Saude (Nova Redacédo a Lei N° 3355/91) 3871/95
Seguranca Alimentar 3871/95
ﬁnsportes (CMT) (Altera 3683/93) 4689/03
Turismo — conselho 4670/03

Fonte: Camara Municipal de Santa Maria
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Anexo 2 - Metodologia utilizada para o OP de 2003:

OP de 2003 nédo teve como objetivo a demanda de obras. O OP de 2003 foi
realizado em conjunto com a discussédo e formulacdo do Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano Ambiental.

Atividades da 12 rodada de assembléias:

1) Prestacao de contas das obras do OP e atividades do Governo;

2) Diagnostico da cidade e da regido (servira de subsidio para definicdo das
idéias forca da regido);

3) Apresentacdo da equipe do Plano Diretor

4) Eleicao dos delgados da regido, um para cada quinze participantes;

Atividades da 22 rodada de assembléias:

1) Debate e retirada das ldéias Forca (temas que dardo as diretrizes do

desenvolvimento da regiéo);

2) Escolha de novos representante do OP e Conselho do Plano Diretor.

O COP manter-se-4 0 mesmo, pois OP de 2003 ndo apresentara demandas de
novas obras para que se possa realizar todas as obras ja demandadas em 2001 e
2002, devido o acumulo de discussdes realizadas referentes as obras.
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Anexo 3 — Questionario

QUESTIONARIO: A PARTICIPACAO POPULAR NA CONSTITUICAO DE POLITICA
PUBLICA HABITACIONAL NO MUNICIPIO DE SANTA MARIA - RS

CONSELHO MUNICIPAL:

Conselheiro:
Entidade:

1) Qual a motivo da criagdo do Conselho?

() Iniciativa do Poder Publico (Executivo e Legislativo)

() Exigéncia legal do Governo Estadual ou Federal para repasse de recursos
() "Presséo” da sociedade local

() Outros

2) Qual o ano de criacdo do Conselho?

3) O Conselho realizou/realiza Foéruns e/ou Conferéncias para a escolha das
organizacdes participantes?
() Sim () Néo

4) Qual foi/é o papel do Poder Publico na escolha das organizacdes participantes?

5) Qual o carater do Conselho?
() Consultivo ( ) Parcialmente consultivo
() Deliberativo () Parcialmente deliberativo

6) Quais as atribuicdes do Conselho?

7) Perfil sécio-politico dos Conselheiros:
7.1) Nivel de escolaridade:
7.2) Condicdo de ocupacdo/renda:
7.3) Género: 7.4) Idade:
7.5) Qual o vinculo de representacédo entre conselheiro e sua organizagao social?

7.6) Existem de canais amplos e periddicos de discussdo entre representante e
representados?

() Sim ( ) Nado Quais?
7.7) Participa em sindicatos/organizacdo comunitaria/partidos politicos?
() Sim ( ) Nado Quais?
7.8) Qual meio de comunicacgéo utilizado para obter informacdes sobre acontecimentos
politicos e socais do municipio?

() Boletins Informativos (Entidades )

(' ) Jornal Local

() Televisédo

() Outros
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8) De que forma é definida a agenda de discussao do Conselho?
() Discutida entre os Conselheiros

() Sugerida pelo Presidente do Conselho

() Sugerida pelo Secretario Municipal

() Outra

9) Quem propde a pauta das reunides do Conselho?
() Os Conselheiros

() Presidente do Conselho

() Secretario do Conselho

() Outra

10) Qual a periodicidade das reunides do Conselho?
() quinzenal ( ) mensal () Outra

11) Quais séo as condigbes materiais / organizacionais do Conselho?
11.1) existéncia de sala definida para reunides?

( )Sim ( ) Nao
11.2) existéncia de equipamentos:
(' )computador ( ) telefone ( ) xerox () Outro

11.3) existéncia de secretaria para encaminhar oficios/registrar ata das reunides?
() Sim () Néo

12) As Secretarias fornecem informacdes claras que o0s auxiliam na tomada de decisfes
no Conselho?
() Sim ( ) Nao

13) Quais mecanismos utilizados para fornecer as informacdes?

14) Existéncia de cursos de formagao?

( )Sim () Néo

14.1) Quem os promove?

() Prefeitura (Secretarias) () Assessorias

() Associacbes de Moradores () Sindicatos
() Outros

15) Existéncia de atividades integradas com outros Conselhos Municipais?
() Sim ( ) Néao

16) Existem mecanismos de acompanhamento da implementacéo das decisdes?
() Sim () Néo

17) Quais sao os mecanismos utilizados para acompanhamento?

18) Existem mecanismos de divulgacao das decisbes do Conselho?
() Sim () Néo
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19) Quais os mecanismos de divulgacédo das decisées do Conselho?

20) Realizam Conferéncia Municipal?
( )Sim ( ) Nao

21) Qual a periodicidade?
() anual () bianual () Outra

22) Qual o numero de delibera¢des do Conselho?

23)Qual o nimero de deliberacdes efetivadas?

24) Qual a avaliagcdo do Conselheiro quanto ao numero de deliberagbes?

25) Qual a avaliacdo acerca do compromisso do Governo com as deliberagbes do
Conselho?

26) Quais os principais avancos / resultados no funcionamento do Conselho?

27) Quais os principais obstaculos no funcionamento do Conselho?

28) Qual a importéancia do Conselho?

29) Qual a importancia da Participacao popular?

30) Existem conflitos no interior do Conselho?
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Anexo 4 -Situacao das obras do OP Santa Maria (2001 e 2002) em dezembro

de 2002
OBRA SITUACAO REGIAO

1) ,Compra de equipamento para podas e Concluida Tematica
veiculos
2) Aquisicdo de terreno para Escola Concluida Centro-oeste
Castro Alves
3) Implantacdo da Instituicdo Comunitaria . ”
de Crédito - ICC Concluida Tematica
4) Cascalhamento da estrada geral do . .

L Concluida Interior
Distrito Santa Flora
5) Pavimentacdo da Rua 1 da Vila Sao Concluida Norte
Rafael
6) Pavimentacdo da Rua Nézio Beltrame Concluida Ferroviaria
7) Oficinas de Cultura na Vila Caramelo | Em fase de concluséo Oeste 2
8) Quallflcagao das feiras de produtores Em fase de conclus3o Tematica
rurais (cursos)
9) Ampliacdo da Escola Livia Mena Em fase de conclus3o Leste

Barreto

10) Construcao laboratorio de informética
na Escola Aracy B. Sachis

Em fase de conclusao

Centro Leste

11) Construgcao de 3 salas na Escola

. Em fase de conclusao Sul
Duque de Caxias
12) Ampliagdo da Escola Irméo Quintino | Em fase de concluséo Oeste 2
13) Construcéo de creche na T. Neves Em fase de concluséo Oeste 1
14) Construcdo de pista de skate no ~
Em fase de concluséo Centro

CDM (Centro Desportivo Municipal)

15) Centro de Trabalho Artesanal

Em fase de conclusao

Centro leste

16) Construcdo de US (Unidade de
Saude) em Camobi

Em fase de conclusao

Leste

17) Agquisicdo de equipamentos para o
Centro Social Urbano

Em fase de conclusao

Centro oeste

18) Calcamento da rua Jodo A. Machado | Em fase de conclusao Sul
19) Pavimentacdo da Rua da Caixa ~

- . Em fase de conclusao Leste
D’agua — Cohab Fernando Ferrari
20)A .Regularlzagao Fundiaria  Vila Em fase de conclus3o sul
Urlandia
21) Regularizacdo Fundiaria na Km 2 Em fase de concluséao Norte
22) Regularizacdo Fundiaria Ocupacao Em fase de conclus3o Oeste

Canaa (T. Neves)

23) Projeto de esgoto pluvial para Passo
da Areia

Em fase de conclusao

Centro oeste

24) Aquisicao Londo Cultura

Empenho

Tematica
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25) Reforma no telhado do Centro de

Atividades Multiplas Licitagao Centro
26)Quallf|cagao do Centro de Atividade Licitacio Centro
Multiplas
27) _Qual_lflcagao feiras de produtores Licitacio Tematica
rurais (quiosques)
28) Agroindustria Santa Flora Licitacdo Interior
29) .Quallflca(;ao felras de produtores Licitacio Tematica
rurais (selo de qualidade)
30) .Quallf_lca(;ao feiras de_ produtores Licitacso Tematica
rurais (equipamentos para feiras)
31)Laboratério de informatica Escola o L
Licitacdo Temética
Oscar Grau
32) Laboratério de informatica CAIC Licitacdo Ferroviaria
33) Ampliacdo da Escola Hilda Licitacéo Sul
Vasconcelos
34) Construgao de unidade de saude no Estudo de local Ferrovidria
bairro Itararé
35) Ambulancia para unidade de saude L
) Em estudos Ferroviaria
Roberto Binato
36) Terminal de comercializac&o Estudo de local Oeste 2
37) Construcdo de um centro de triagem . ”
. "y Projeto Tematica
de material reciclavel
38) Recuperacgao do Arroio Cancela Projeto Tematica
39) Criacdo de Viveiro Municipal Projeto Centro oeste
40) Reforma do Albergue Municipal Projeto Tematica
41) _Quallflcac;ao das feiras pr_odutores Projeto Tematica
rurais (asfaltamento da Av. Roraima)
42) Construcdo unidade de saude . .
) Projeto Interior
Caturrita
43) Construcdo unidade de saude no . .
Projeto Interior
Passo do Verde
44) Construcdo unidade de saude no . .
. Projeto Interior
Pains
45~) Qualjflcagao da unidade de saude de Projeto Leste
Sao José
46) Ampl!a(;ao da unidade de saulde Projeto Oeste 2
Roberto Binato
47) Re'cupera(;ao das quadras do Parque Projeto Centro
Itaimbé
48) NEsgoto pluvial das ruas Espanha e Projeto Oeste 1
Japao
49) Cascalhamento da Rua Guaraci . o
. Projeto Ferroviaria
Schimidt
50) Pavimentacdo da Rua Dangui Projeto Leste

Pacheco
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51) Esgoto pluvial da Rua Rio Branco Projeto Oeste 1
52) Constru¢do de escola na Chacara o

Licitacao Norte
das Flores
53) Cobertura da quadra da Escola Licitaco Leste

Vicente Farencena
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Anexo 5 - RELACAO DE LEIS MUNICIPAIS

LEI MUNICIPAL N° 2097/80, DE 10.01.1980 “INSTITUI O CONSELHO
MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO DE SANTA MARIA, E DA
OUTRAS PROVIDENCIAS".

LEI MUNICIPAL N° 3665/93, DE 02-07-1993. “DISPOE SOBRE A POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO URBANO DO MUNICIPIO DE SANTA MARIA, INSTITUI O
PLANO DE EXPANSAO E DESENVOLVIMENTO DE SANTA MARIA E DA
OUTRAS PROVIDENCIAS”.

LEI MUNICIPAL N° 3941/95, DE 27.12.1995. DISPOE SOBRE O CODIGO DE
EDIFICACOES DE SANTA MARIA E DA OUTRAS PROVIDENCIAS

LEI MUNICIPAL N° 3985/96, DE 15.07.1996. "ALTERA A LEI MUNICIPAL N°
2096/80, DE 10.01.80, QUE INSTITUI A LEI DE USO DO SOLO E A LEI
MUNICIPAL N° 2098/80, DE 10.01.80, QUE INSTITUI A LEI DO PLANO
DIRETOR"

LEI MUNICIPAL N° 4324/00, DE 26-05-2000. AUTORIZA CELEBRACAO DE
CONVENIO DE COOPERACAO TECNICA ENTRE A SEHAB- SECRETARIA
ESPECIAL DE HABITACAO, A UFSM-UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA
MARIA E O MUNICIPIO DE SANTA MARIA

LElI MUNICIPAL 4415/01, DE 05-02-2001 DISPOE SOBRE A CONSTITUICAO
DO CONSELHO MUNICIPAL DE HABITACAO, CRIACAO DO FUNDO

MUNICIPAL A ELE VINCULADO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS

LEI MUNICIPAL N° 2098/80, DE 10.01.1980 “INSTITUI O PLANO DIRETOR DE
SANTA MARIA E DA OUTRAS PROVIDENCIAS”.
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LEI MUNICIPAL N° 2253/82, DE 25-05-1982. FIXA DIRETRIZES PARA A
POLITICA HABITACIONAL DO MUNICIPIO E DA OUTRAS.

LEI MUNICIPAL N° 3665/93, DE 02-07-1993.“DISPOE SOBRE A POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO URBANO DO MUNICIPIO DE SANTA MARIA, INSTITUI O
PLANO DE EXPANSAO E DESENVOLVIMENTO DE SANTA MARIA E DA
OUTRAS PROVIDENCIAS”.

EMENDA A LEI ORGANICA N° 021/2002, DE 09-09-2002 - DISPOE SOBRE
ALTERACOES NA LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE SANTA

LEI MUNICIPAL N° 3211/90, DE 02-03-1990 - DISPOE SOBRE O CONSELHO
MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO DE SANTA MARIA, E DA
OUTRAS PROVIDENCIAS.

LEI MUNICIPAL N° 4167/98, DE 26/06/1998. - CRIA E REGULA O CONSELHO
MUNICIPAL DE DEFESA DO MEIO AMBIENTE - CONDEMA - DO MUNICIPIO
DE SANTA MARIA E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.”

LEl MUNICIPAL 4415/01, DE 05-02-2001- DISPOE SOBRE A CONSTITUICAO

DO CONSELHO MUNICIPAL DE HABITACAO, CRIACAO DO FUNDO
MUNICIPAL A ELE VINCULADO E DA OUTRAS PROVIDENCIAS
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