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Resumo

O artigo visa contribuir para a agenda da efetividade das Instituicdes Participativas
(IPs) apresentando uma questdo ainda pouco evidenciada nas revisdes de literatura: as
interacdes entre conselhos municipais e outras esferas publicas que podem interferir na
efetividade esperada dessas instituicdes. Ao longo de trés momentos da literatura que
tratou sobre conselhos gestores de politicas publicas é possivel verificar inUmeras
passagens em que os autores afirmam haver obstaculos para alcancar os efeitos
esperados dessas IPs. Considerando os avancos mais recentes na andlise dessas
instituicGes, ainda se pode identificar trés possiveis obstaculos provenientes das
interacdes de IPs com (i) instituicdes politicas de nivel federal e municipal; (ii) com o
sistema politico-partidario e (iii) com as burocracias municipais. O presente artigo
apresenta mais claramente esses trés tipos partindo da analise setorial dos conselhos
municipais de habitacdo. Entretanto, sustenta-se que esses achados devem ser tratados
como um quadro mais geral de empecilhos a efetividade das IPs. Assim, ao enfocar esse
setor, pretende-se evidenciar um problema ainda ndo detectado pelo campo da
participacdo que é tratar essas interacGes como varidveis independentes a serem
testadas quando se deseja compreender de que modo e sob que circunstancias ha

efetividade de uma IP em um setor de politica publica.
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. Introducéo

Ao longo dos altimos vinte anos a literatura sobre conselhos gestores de politicas
publicas passou por diferentes momentos de reflexdo sobre a atuacdo de Instituicdes
Participativas (IPs) na politica. Com a reproducdo dos conselhos municipais e a
manutencdo deles ao longo do tempo, tornava-se necessario compreender quais os efeitos
que essas IPs podiam causar nas politicas pablicas. Desse modo, a partir de 2011, destaca-
se a agenda da efetividade das Instituigdes Participativas?. Um dos principais objetivos
dessa abordagem ¢ identificar quais sdo os efeitos que as IPs causam na politica publica
e como eles ocorrem. Porém, em trabalhos anteriores — ou mesmo concomitante com o
desenvolvimento dessa agenda, mas que se dedicavam a outro tipo de questao — é possivel

encontrar contribuigdes para o debate da efetividade.

Dentre a descoberta e invencdo de sentido que a literatura fez sobre os conselhos
(GURZA LAVALLE, no prelo), os trabalhos apresentaram diagnosticos quanto ao
alcance dos efeitos esperados, bem como revelaram as interagdes empiricas que o objeto
sofria. Isto &, ao explicar diferentes questdes, alguns textos exploravam o funcionamento
dos conselhos gestores e quais eram seus efeitos na politica. Com isso, muitos autores
evidenciaram interacdes entre as IPs e o sistema politico, a burocracia, o governo federal
e outras instituicdes participativas, mas sem dar a devida importancia a elas. Para a agenda

da efetividade é salutar revisar esses pontos e levantar hipoteses sobre a possibilidade da

1O presente artigo é resultado da Dissertacdo de Mestrado: A efetividade dos conselhos municipais de
habitacdo: mecanismos entre decisdo e implementacéo. Defendida na Faculdade de Filosofia, Letras e
Ciéncias Humanas em novembro de 2016. O autor agradece 0 apoio que recebeu da equipe do projeto
“Extraparliamentary Representation and Political Inequality” do Centro de Estudos da Metrépole (CEM).
2 A agenda € o termo “Institui¢des Participativas” (IPs) se consolidaram a partir da publicagdo organizada
pelo IPEA (PIRES, 2011).



interacdo entre IPs e outras esferas publicas se tornarem obstaculos a efetividade dessas

instituicdes na politica pablica.

O objetivo deste artigo é destacar algumas dessas interagdes e, a partir delas, as
hipoteses de obstaculos a efetividade das IPs na politica publica. Tais hipoteses poderdo
ser ou nao rejeitadas em analises futuras, contudo, mencionar como tais interacdes podem
interferir na efetividade das IPs é uma contribuicdo — ainda que ndo intencionalmente —
de estudos precedentes que ndo pode ser ignorada pela agenda atual. Isto é, ao explicar
sob que condi¢des uma determinada IP afeta a politica publica, a agenda da efetividade
deveria levar em consideracdo como a interacdo dessa IP com outras esferas publicas
interfere neste processo. Entdo, pretende-se sustentar que 0s possiveis obstaculos
decorrentes dessas interacGes devem ser analisados como variaveis independentes nos
estudos dessa agenda, no qual é preciso desvendar 0s mecanismos que estdo entre a

deciséo da IP e o efeito na politica publica.

Os exemplos das interagcbes podem ser verificados em diversos momentos da
literatura, ou seja, ndo houve um olhar conjunto dos autores sobre essas interacdes. Tais
interacBes aparecem como parte de explicacBes para problemas diferentes que 0s
trabalhos respondiam. A recorréncia em trazer essas interagdes ao longo de diferentes
contextos e periodos da literatura foi o que permitiu consolidar as intera¢fes apresentadas
a seguir. Ndo obstante, outras interacGes ainda ndo reiteradamente evidenciadas pela
literatura também podem ser relevantes para apontar possiveis obstaculos a efetividade
das IPs. Ademias, os achados que serdo apresentados baseiam-se unicamente na literatura
sobre conselhos gestores de politicas publicas. Acredita-se, entretanto, que outras IPs

devam ter o mesmo tipo de interacdes.

Desse modo, os resultados de uma detalhada revisdo bibliografica® da literatura
podem ser resumidos em trés conjuntos de interagOes: interacbes com instituicdes

politicas; interagdes com a polity e interacbes com a burocracia.

As interagcBes com instituicGes politicas podem ser de muitos tipos. Mais
claramente, foram encontradas interacdes com institui¢fes federais, tais como programas
no mesmo setor de politica e instituicbes participativas (conferéncias nacionais), e

interacbes com instituicdes municipais, como outros conselhos e o Orgamento

3 Foram analisados aproximadamente 50 textos publicados entre 1997 e 2016, entre teses, artigos e livros
que tratassem de conselhos gestores de politicas publicas no Brasil.



Participativo. Essas interagdes podem representar um obstaculo a medida em que se
configuram em relagGes de concorréncia. Isto é, se instituigdes federais tiverem poderes
e atribuicBes num mesmo setor de politica que um conselho municipal, podera haver uma
sobreposicao de institucionalidade que diminuira os efeitos de uma delas. Similarmente,
instituicGes participativas em nivel municipal poderdo se eclipsar se mais de uma IP

atuarem no mesmo setor de politica.

A interacdo com a polity se refere a uma perspectiva analitica que avalia as
estratégias entre governantes e sociedade civil. O resultado dessas relagcdes permitiria ou
ndo uma IP afetar a politica publica. Ou seja, a IP € colocada sob a Otica de um espaco
em constante disputa por setores politicos que de acordo com seus objetivos alavancariam
ou mitigariam os efeitos que uma IP pudesse produzir numa politica. Esse tipo de
interacdo sugere obstaculos quando ha uma relacao de conflito, principalmente quando a
maioria de representantes de um IP e 0s governantes estivessem em posicdes politicas

opostas.

A interacdo com a burocracia expressa 0 momento de implementacéo da politica
publica. Apos as discussdes em uma IP é comum que sejam apresentadas decisdes, € 0
cumprimento dessas decisdes que configura a interacdo com a burocracia. Uma vez
constituindo o meio para que a decisdo da IP afete uma politica publica, a burocracia €
um elo fundamental para a efetividade da decisdo. Com isso, destaca-se uma relacdo de

dependéncia entre a IP e a burocracia que pode se configurar em obstéculo.

A seguir os trés conjuntos de interacdes serdo apresentados com maior detalhe
utilizando como exemplo o setor habitacional. Apresentar essas interagfes por setor de
politica publica é uma forma econdmica de trazer claras evidéncias de como a literatura
permite a construgdo desses possiveis obstaculos a efetividade das IPs. Desse modo,
inicialmente serdo apresentadas as evolucdes pelo qual o setor habitacional passou desde
a Constituicdo de 1988. Com essas informacdes sera mais facil apresentar as leituras que
os trabalhos fizeram das interacfes e como elas poderiam se constituir em obstaculos a
efetividade. Finalmente, a Ultima secdo deve retomar alguns pontos e indicar semelhancas

de interacBes em outros setores de politica.

1. llustrando a institucionalizag¢éo das IPs no setor habitacional



Durante o processo de redemocratizacdo do pais o tema da habitacdo como um direito
social era trazido por movimentos sociais ligados a reforma urbana. Ao longo da década
de 1980 esses movimentos ja atuavam em nivel municipal reivindicando politicas que
garantissem uma politica nessa area. No ambito federal a Constituicdo de 1988 incluiu
um capitulo sobre a reforma urbana, mas até os anos 2000 ndo houve avangos na
legislacdo federal que regulasse ou fornecesse diretrizes para o tema. Por outro lado, a
Constituicdo também alterou as responsabilidades dos entes federados na ldgica de
descentralizacdo da gestdo de politicas publicas. Com isso, 0s municipios aumentaram
sua capacidade de gestdo financeira e de producdo de politicas publicas, tornando-se,

assim, um locus de experimentacdo das politicas sociais de habitacao.

Desse modo, durante a década de 1990, esses movimentos acabaram por
desenvolver discussdes publicas e pressionar 0s governos municipais pela adogdo de
instituicGes participativas (IPs) destinadas a producdo de politicas urbanas e
habitacionais. Assim, IPs e politicas sociais ligadas a area de habitacdo foram surgindo
aos poucos e pontualmente nos municipios brasileiros. Entre os anos 1990 e meados dos
2000 as politicas do setor seguiam um modelo bottom-up, isto é, cada municipio criava
um formato, uma legislacdo e uma vinculacdo diferente para a implantacao de IPs, como

conselhos municipais de habitacéo.

Esse processo se desencadeou concomitantemente com a criacdo de outras
capacidades administrativas. Diadema (SP)*, Belo Horizonte (MG) e Porto Alegre (RS),
por exemplo, criaram conselhos de habitacdo logo nos primeiros anos dessa década
(CYMBALISTA, 2000; CYMBALISTA; MOREIRA, 2002; NAVARRO; GODINHO,
2002; SERAFIM, 2013). Em Belo Horizonte, especialmente, mais do que o conselho, em
1994 foi criado o Sistema Municipal de Habitacdo, constituido de: uma companhia
urbanizadora®, um conselho, um fundo e um programa de regularizacio de favelas

(SERAFIM, 2013, p. 87). Os municipios que ndo constituiram sistemas, quase sempre

4 Em 1990 foi criado em Diadema (SP) o Fundo Municipal de Habitagéo de Interesse Social (FUMAPIS)
e seu respectivo Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse Social, responsavel por sua gestao.
> A URBEL, empresa municipal que desenvolve projetos habitacionais de interesse social.



contavam com outras capacidades administrativas para o setor habitacional®, como uma

companhia para produzir habitacdo popular’.

Analisando diversas experiéncias em estados e municipios (RODRIGUES, 2017)
é possivel notar que ndo havia um modelo Unico para a concepcao de conselhos e demais
capacidades. Tanto os arranjos institucionais, como a obtencdo de financiamento,
variavam por localidade. Concomitantemente, porém, se arrastavam no Congresso

Nacional as legislacGes que viriam a estabelecer regulagdes top-down para o setor.

Em 2005, a criacdo do Sistema (SNHIS) e do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS), serviu de inducéo para a criagdo de novos conselhos (GURZA
LAVALLE; BARONE, 2015) e de instrumentos de gestdo dessa politica, como fundos e
secretarias municipais. Mas jaem 2001, com a formulacdo do Estatuto das Cidades (EC),
e em 2003, com a Conferéncia das Cidades e o Conselho das Cidades, a temaética da
habitacdo de interesse social emergia no nivel federal, trazendo consigo a necessidade de

ampliar os instrumentos de gestdo municipal®.

Porém, o EC, ao mesmo tempo que regulava e indicava algumas politicas, era
pouco capaz de induzi-las. Segundo, Serafim (2013) “a proposta inicial do Estatuto da
Cidade (EC), (...) previa aplicacdo de penalidade a prefeitos que ndo possibilitassem a
participagao popular no Plano Diretor” (SERAFIM, 2013, p. 83), mas a penalidade foi
vetada e a execucdo das propostas do EC se tornou apenas indicativa, sem ter um carater
indutivo. O fator de inducdo aparece em 2005 com a instituicdo do FNHIS e do SNHIS
destinando repasse de verbas federais a politicas habitacionais de interesse social,
condicionadas ao desenvolvimento de instrumentos de gestdo, como conselhos e fundos

municipais.

Um estudo sobre as capacidades administrativas dos municipios, feito pelo Centro
de Estudos da Metropole (CEM), mostra, a partir de dados da MUNIC, o progressivo

& Arretche (2002) mostra que, no periodo, houve uma estratégia do Governo Federal em desfinanciar as
empresas publicas do setor, priorizando a aquisicdo de imoéveis via mercado. Em consequéncia, para ndo
falir, essas empresas dependiam tdo somente das administra¢cBes municipais ou estaduais.

" Algumas companhias ja existiam como legado do BNH, é o caso da COHAB em S&o Paulo e em Curitiba.
8 Além da producdo de habitacGes de interesse social, o objetivo era: a descentralizacdo da politica de
saneamento; a realizacdo de conferéncias; a regularizagdo fundiaria; a instituicdo de Regides
Metropolitanas; a aplicagdo do Plano Diretor Participativo e o planejamento do uso e ocupacdo do solo.



aumento da capacidade administrativa do setor ao longo do tempo (conselhos, fundos,

cadastros, 6rgéos especificos e consércios intermunicipais de habitacao):

[...] dados revelam crescente institucionalizacdo das capacidades
administrativas para a gestdo da politica habitacional nos municipios
brasileiros. [...] [essa trajetéria] pode ser explicada tanto por fatores
internos a0 municipio, como a presenca de movimentos
reivindicatorios, como pela inducéo do governo federal. A aprovacéo
da Lei n°11.124, em junho de 2005, que prevé a aplicacdo
descentralizada dos recursos do Fundo Nacional de Habitagdo de
Interesse Social (FNHIS) e atrela o repasse & constituicdo pelos
municipios, estados e Distrito Federal desses instrumentos pode ser
um fator explicativo dessa trajetoria. (ARRETCHE et al., 2012, p. 40)

E nesse contexto que os conselhos municipais de habitacdo comecam a seguir a
tendéncia de crescimento e universalizacdo encontrada em outros tipos de conselhos,
como os de saude e assisténcia social. Segundo os dados da MUNIC, em 2004, 14% dos
municipios brasileiros tinham um conselho de habitacdo; em 2005, eram 17,6%, um
aumento de apenas 3,6 pontos percentuais. Apos 0 SNHIS, em 2008, a quantidade de
municipios com conselhos ja é 30,7% e houve um crescimento de 11,9 pontos
percentuais, chegando a 42,6% dos municipios com conselhos em 2009. Os dados mais
atualizados sdo de 2011, quando ja eram 58,2% dos municipios do pais com conselhos de

habitacé&o.

O estudo do CEM conclui:

[...] o conselho municipal de habita¢do era um instrumento de gestéo
da politica habitacional pouco adotado pelos municipios brasileiros
até 2004. Com poucas excecBes, 0s estados apresentavam reduzida
proporgdo de municipios com conselhos municipais de habitagdo. O
periodo entre 2004 e 2009 foi marcado por forte e continua expansao
da adocdo do instrumento pelos municipios brasileiros. Todos os
estados apresentaram crescimento da proporcéo de municipios com o
conselho (ARRETCHE et al., 2012, p. 59).

Similarmente a expansao dos conselhos, houve a expansdo dos fundos municipais
de habitagdo. Em 2005, eram 15,5% dos municipios que possuiam esse instrumento, ja
em 2009 a cifra alcangava 42,8%. N&o necessariamente conselhos e fundos estavam
presentes conjuntamente num mesmo municipio, mas o processo de expansao tem causa

comum: a inducgéo federal criada pelo SNHIS e o FNHIS.

Segundo Cielici Dias (2012), o arranjo do SNHIS, “envolvendo estados,
municipios e instancias participativas, embute mecanismos de inducdo vertical de

capacitacdo administrativa das instancias subnacionais, ou seja, da Unido para Estados e



Municipios” (DIAS, 2012, p. 83). A Lei n°11.124 que instituiu o Sistema e o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social evidencia a inducéo federal no artigo 12 ao
tratar da aplicagdo do FNHIS®:

Art. 12. Os recursos do FNHIS serdo aplicados de forma
descentralizada, por intermédio dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, que deverdo:

I — constituir fundo, com dotacdo orcamentaria propria,
destinado a implementar Politica de Habitacdo de Interesse Social e
receber os recursos do FNHIS;

Il — constituir conselho que contemple a participacdo de
entidades publicas e privadas, bem como de segmentos da sociedade
ligados a area de habitacdo, garantido o principio democréatico de
escolha de seus representantes e a proporc¢do de 1/4 (um quarto) das
vagas aos representantes dos movimentos populares; (BRASIL,
2005)

Contudo, o paragrafo quarto do inciso IV desse artigo faz com que o fator de

inducdo presente nos incisos | e 11 possa ser dispensado. O texto diz:

§ 420 Conselho Gestor do FNHIS poderéd dispensar Municipios
especificos do cumprimento dos requisitos de que tratam os incisos |
e Il do caput deste artigo, em razdo de caracteristicas territoriais,
econdmicas, sociais ou demograficas. (BRASIL, 2005)

Com isso, pode-se concluir que o fator de inducdo é seletivo, podendo néo recair
sobre municipios menores ou mais pobres. Ainda assim, os dados da MUNIC confirmam
gue os mecanismos de inducdo estdo atuando, pois ha um crescimento mais acentuado de
conselhos e fundos municipais ap06s a promulgacéo desta Lei. A peculiaridade que o setor
habitacional apresenta se comparado a outros setores de politica é de uma especificacdo
institucional que ndo pode ser caracterizada como forte. Isto é, conselhos e fundos de
habitacdo ndo necessariamente existiriam em todos os municipios. Desse modo, essas

instituicOes sdo importantes instrumentos de gestdo da politica, mas ndo se configuram

° As aplicacdes dos recursos do FNHIS sdo destinadas a acdes vinculadas aos programas de habitacéo de
interesse social que contemplem: aquisi¢do, construgdo, conclusdo, melhoria, reforma, locagdo social e
arrendamento de unidades habitacionais em areas urbanas e rurais; producgdo de lotes urbanizados para fins
habitacionais; urbanizagdo, produgdo de equipamentos comunitarios, regularizacéo fundiaria e urbanistica
de é&reas caracterizadas de interesse social; implantagdo de saneamento basico, infraestrutura e
equipamentos urbanos, complementares aos programas habitacionais de interesse social; aquisicdo de
materiais para construcao, ampliacéo e reforma de moradias; recuperagdo ou producao de iméveis em areas
encorticadas ou deterioradas, centrais ou periféricas, para fins habitacionais de interesse social. (BRASIL,
2005)



como o meio especifico de instituicdes para o desenvolvimento habitacional em todos os

municipios brasileiros.

N&o obstante, é plausivel supor que houve intencdo por parte da Unido de
desenvolver tais instrumentos na maior parte dos municipios. Nesse sentido, é explicita a
expansdo que os conselhos tiveram, conforme os dados da MUNIC apresentados
revelaram — inclusive com crescimento em todas as regides do pais. Diversos foram os
municipios que instituiram ou reformularam seus conselhos e fundos habitacionais nos
moldes da Lei 11.124 (RODRIGUES, 2017). Isto é, um fundo, capaz de financiar diversos
tipos de politicas e programas habitacionais, que é gerido por um conselho, com forte
representacdo da sociedade civil, responsavel por destinar e priorizar essas ac0es
financiadas pelo fundo. Entretanto, o proprio histérico da institucionalizacdo do setor
parece levantar a questdo sobre até que ponto a interagdo dessas instituices com as
demais esferas do Estado criam obstaculos para que os conselhos se tornem protagonistas

na gestdo da politica de habitacdo de interesse social.

I11.  As interagdes institucionais nos conselhos municipais de habitacéo

A partir de 2005, conselhos e fundos municipais de habitacdo passariam a interagir
tanto com instituicdes municipais ja existentes, como Conselhos de Orcamento
Participativo, quanto com uma nova instituicdo federal criada em 2009: o programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)®,

Segundo diferentes autores (DIAS, 2012; PANDOLFI; ESPIRITO SANTO,
2014; SERAFIM, 2013), o montante financeiro que o FNHIS arrecadava néo o colocava
como a principal fonte de financiamento de programas habitacionais e, com a vigéncia
do PMCMV, o FNHIS — e consequentemente o SNHIS — perderam ainda mais

centralidade no desenvolvimento do setor habitacional de interesse social e baixa renda.

Serafim (2013) afirma que:

10°0 PMCMV ¢é um programa de financiamento habitacional destinados aos grupos de 0 a 10 salarios
minimos (divididos em trés faixas de renda) com subsidios progressivos do governo federal. Segundo
Cielici Dias (2012) e Pandolfi e Espirito Santo (2014), trata-se de uma politica baseada no desenvolvimento

econdmico de matriz keynesiana, “uma resposta anticiclica para manter o ritmo da economia brasileira”
(DIAS, 2012, p. 88).
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A proposta do Fundo néo foi aprovada exatamente da maneira que foi
idealizada pelos movimentos. Estes propunham que fosse um fundo
contabil, e que concentrasse todos 0s recursos para habitacdo de
interesse social, passando pelas defini¢fes dos respectivos conselhos
em cada nivel de governanca. No entanto, foi criado como fundo
orgamentario concorrente com outras formas de repasse de recursos,
que continuaram a operar paralelamente ao Fundo, indo contra as
diretrizes que norteavam a construcdo de uma politica e um sistema
integrados, e as acbes para habitagdo de interesse social se
constituiram de maneira fragmentada. Esta concorréncia e
fragmentacgdo entre acBes se exacerbou ainda mais com a criacéo do
Programa Minha Casa Minha Vida, em 2009. (SERAFIM, 2013, p.
154)

Agregando para a compreensdo do lugar pouco central do FNHIS no setor
habitacional, Cielici Dias (2012) apresenta dados sobre o empenho de recursos no FNHIS
e no FGTS. Segundo o autor:

[...] os recursos empenhados do FNHIS ficaram na casa de R$1 bilhdo
de reais em 2009, enquanto os recursos do FGTS para a habitacéo,
por exemplo, se aproximaram dos R$ 16 bilhdes. O papel discreto do
SNHIS-FNHIS seria acentuado com 0 PMCMYV, cujos investimentos
ndo passam por esse sistema. (DIAS, 2012, p. 84)

O diagndstico dos atores, portanto é que a possibilidade de captar recursos federais
e desenvolver politicas habitacionais por outros meios, fez do SNHIS e do FNHIS néo se
constituir como um sistema de fato (SERAFIM, 2013, p. 155). Todavia, nem por isso,
todos os conselhos existentes deixaram de existir. Alias, o programa MCMV requer que
0s municipios estabelecam os critérios de hierarquizacao e selecdo dos beneficiarios, o
que acabava sendo desenvolvido pelos conselhos municipais. Isto €, os conselhos
municipais de habitacdo podem ter perdido o papel de protagonista que tinham recebido
com o SNHIS na producéo de politica pablica de habitacdo, mas resta saber o que o papel
de figuracdo implica na sua producdo decisoria e na sua capacidade de afetar a politica

publica.

Todavia, além das novas caracteristicas impostas ao setor pelo Governo Federal,
parte da literatura levantou outros fatores que poderiam interferir num resultado pouco
efetivo dos conselhos na gestéo da politica publica: a concorréncia com outras IPs locais.
Isto €, paradoxalmente, outras instituicGes participativas (IPs) substituiram o lugar onde

demandas habitacionais seriam decididas.

Esse diagnostico ja estava presente no inicio da década de 2000, ainda antes da
criagio do SNHIS e do FNHIS. Estudos (CYMBALISTA, 2000; NAVARRO;

GODINHO, 2002) apontavam que o arranjo institucional de alguns municipios criava um



11

conflito entre diferentes IPs, qual sejam, o conselho municipal de habitacéo e o conselho
do Orcamento Participativo do municipio (OP). A sintese das explicages que a literatura
elabora para a centralidade do OP no processo de tomada de decis@es esta principalmente
relacionada ao fato desta IP ter dominio sobre a parcela discricionaria do recurso

municipal. O resultado era o esvaziamento dos conselhos (CYMBALISTA, 2000).

Ja mais recente, apés a criagdo do SNHIS e o FNHIS, estudos de caso (BOIS,
2013; LIMA, 2014), chegam a mesma evidéncia. Lima (2014) analisa trés IPs!! na area
de habitacdo em Porto Alegre. Neste caso o OP € colocado como instancia priméaria onde

as demandas habitacionais sao apresentadas. Conforme a autora:

Segundo as regras e os critérios do OP, no caso de o tema de habitacdo
ficar entre as trés primeiras demandas da cidade nas assembleias,
haverd a previsdo de recursos para estes investimentos. Apds 0s
recursos disponiveis terem sido estabelecidos, cabe ao DEMHAB [
autarquia municipal para habita¢do], juntamente com o Gabinete de
Programacéo Orcamentaria (GPO), definir, segundo as demandas do
OP, as obras e servicos a serem realizados (BAIERLE, 2007). E nesse
estagio que o COMATHAB passa a atuar. (LIMA, 2014, p. 102)

Desse modo, o COMATHAB teria fraca incidéncia sobre o controle dos recursos
e sobre a insercdo de questfes na agenda. A autora ainda retoma a tese de que isso gera
um esvaziamento do conselho, evidenciando o baixo numero de reunides, a falta de

quérum e a fraca capacidade do conselho em intervir no processo decisério do setor'?.

No estudo de Bois (2013) sobre o conselho de habitacdo de Belo Horizonte, a
autora relata a preferéncia dos movimentos sociais por estar no OP. Segundo a autora, 0
OP poderia definir a destinagdo da producdo de moradia, bem como contava com uma
Comissdo de Fiscalizacdo de Obras do Orgamento Participativo (COMFORCA) capaz de
pressionar a prefeitura. A autora ainda aponta que as discussdes relacionadas a produgédo
habitacional do OP tém prioridade em relacdo a outros assuntos que também dizem

respeito a luta por moradia.

Assim, conclui-se que ha possiveis obstaculos a efetividade dos conselhos criados

a partir da interagio com outras instituicdes politicas'®. Essas instituicdes podem ser de

11O Conselho Municipal de Acesso a Terra e Habitagdo (COMATHAB), o Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental (CMDUA) e o Conselho do Orgamento Participativo (COP).

12 Resultado de survey realizado pela autora com integrantes das trés IPs.

13 Entretanto, o trabalho de Pires e Vaz (2011) faz o diagndstico oposto. Para eles os municipios com
presenca conjunta de OP e conselho teriam melhores resultados em indices de desempenho de politicas
publicas. Por isso levantar esse ponto com uma condicao de possibilidade.
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nivel local — principalmente por meio do OP — ou federal. Desse modo, pode-se levantar

duas hipoteses:

a) Emmunicipios onde ha outras institui¢cdes participativas, como OP, conselhos
podem ter um obstéculo para produzir decisdes de definigdo da politica, uma

vez que héa outra instituicdo onde essas decisdes podem ser tomadas.

b)  Quando ha programas federais com maior montante de recursos em um setor
de baixa especificacdo institucional — como é o caso do programa MCMYV no
setor de habitacdo — conselhos devem ter diminuida sua efetividade, haja vista
que maior parte dos recursos do setor provém do programa federal e as
decisdes dos conselhos podem se tornar menos relevantes para o setor.

IV.  Asinteracgdes com a polity, a partir dos conselhos municipais de habitagio

Parte da literatura sobre conselhos municipais de habitagdo explicou a existéncia
e sustentacdo desses conselhos a partir da interacdo entre atores politicos e grupos sociais
que integravam o conselho. O diagndstico produzido era uma alternancia de resultados a
depender da relacdo entre os integrantes do conselho e da administracdo municipal. Por
um lado, haveria obstaculos criados pela administracdo para barrar a efetividade dos
conselhos, quando essa IP ndo tinha o mesmo posicionamento ideolégico do grupo
politico que estivesse ocupando a Prefeitura. Por outro lado, quando houvesse esse
alinhamento, ou um custo alto para romper com o conselho, a administracdo permitiria o
funcionamento desta IP, mas agindo sobre a autonomia dos atores sociais, constrangendo-
os de inserir politicas na pauta e/ou negociando diretamente com eles. Desse modo, a
influéncia do sistema politico-partidario sobre a efetividade dos conselhos foi a carta
coringa apresentada como explicacdo para o resultado dessas IPs em diferentes periodos

da vida dos conselhos.

Essa questéo foi principalmente levantada por trabalhos que afirmam a existéncia
de vinculos entre os membros de movimentos participantes dos conselhos e outros atores
do sistema politico (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012; TATAGIBA, 2004, 2011;
TATAGIBA; BLIKSTAD, 2011; TATAGIBA; TEIXEIRA, 2007a). Na analise de alguns

desses trabalhos, apesar de haver novos programas habitacionais, as politicas ndo sdo
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efeitos dos conselhos de habitagao, mas sim “resultados que parecem descolados dos
canais de participagdo” (TATAGIBA, 2011, p. 247).

Identificou-se que as redes entre atores sociais e membros da administragio
municipal seriam importantes para explicar a formagdo da agenda e os resultados na
politica. Os trabalhos ainda argumentam que essas conexdes entre atores da sociedade
civil e do governo também estariam relacionadas a disputa eleitoral (TATAGIBA;
BLIKSTAD, 2011). De acordo com as pesquisadoras, para 0s representantes de
movimentos sociais a importancia de estar no conselho é ter informacdes, antes da
divulgacdo oficial, sobre os escassos recursos destinados a construcdo de habitacdo
popular. Esse fator oferece uma explicacdo em que a relevancia do conselho, em termos
de efeitos sobre a politica, diminui, pois 0s movimentos sociais agiriam paralelamente,

numa negociagdo entre movimento e governo.

Tal tese é reformulada por Donaghy (2011, 2013). A autora sustenta que a
dindmica entre organizacGes da sociedade civil e governo é altamente dependente do
partido politico que esta na administracdo. Poréem, seu estudo também testa uma relacao
entre conselhos municipais de habitacdo e programas habitacionais, apontando para uma
correlacdo positiva. Isto, €, conselhos de habitacdo produziriam efeitos na politica
publica.

A autora, entdo, sugere que haveria possibilidades de acdo do conselho, nas
administracdes menos dispostas a ceder orcamento para a IP, por um lado, porque haveria
recursos federais ndo vinculados com o Executivo municipal; por outro, porque a
existéncia do conselho garantiria agdes de transparéncia e accountability. Nesse sentido,
Donaghy coloca o conselho dentro de um jogo de interesse tanto do Estado, quanto da

Sociedade Civil.

Assim, as andlises quanto a interacdo com o sistema politico dos conselhos de
habitacgdo trataram do jogo eleitoral — ou mais amplamente, da polity. De fato, essa disputa
acirrada entre os atores mostra que o conselho tem importancia. Além disso, os estudos
reconhecem que conselhos produziram resultados. O principal ponto de contestacdo dos
trabalhos, no que condiz a efetividade, € que esses resultados poderiam variar a despeito

dos interesses dentro do conselho.
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Portanto, depreende-se dessas abordagens que os conflitos provenientes do
sistema politico podem gerar obstaculos a efetividade do conselho, pois haveria constante
interacdo da IP com a polity. Isto é, vale testar como hipétese se:

e Alteracdes politico-partidarias poderiam levar, em um determinado
periodo, a inatividade do conselho, ou & redugdo do nimero de decisdes
sobre a politica publica. Consequentemente, nesse periodo, a efetividade

desta IP sobre a politica publica seria menor.

V. As interacGes com a burocracia e 0 caso dos conselhos municipais de
habitacdo

A interacdo com a burocracia é um ponto tocado muito superficialmente nos
estudos sobre conselhos de habitacdo. N&o obstante, alguns autores parecem supor que
essa interacdo possa gerar obstaculos a efetividade dos conselhos (LIMA, 2014;
ROLNIK, 2009; SOLIS, 2016).

Em diferentes areas da ciéncia politica ha analises quanto ao poder discricionario
das burocracias, colocando-as como um ator relevante no ciclo de politicas publicas
(BARACH; BARATZ, 1963; HAM; HILL, 1993; LIPSKY, 1980). No caso da habitagdao,
o interesse de alguns pesquisadores € nas agéncias e empresas estatais que tem a fungédo
de implementar as politicas de habitacao de interesse social. O problema levantado quanto
a essas agéncias — e ndo sé as de habitacdo, mas também das diversas politicas do urbano
— € que o padrdo de insulamento burocratico (NUNES, 1997), em vez de aprimorar a
politica publica e distancia-la dos grupos de interesse, se torna o inverso, ou seja, um
modo das elites suplantarem o sistema politico partidario. Consequentemente, o efeito
nas politicas municipais seria, entre outros, a formacdo de redes que responderiam a
interesses dos atores mais préximos a elas, como o setor empresarial (MARQUES, 2006;
MARQUES; BICHIR, 2003).

Solis (2016) trata essa questdo como um legado politico que d& margem aos

interesses de atores que ocupam postos decisdrios na governanca das politicas**. Haveria,

14 Pode-se interpretar o legado politico como a construcdo histérica de instituicGes, que delimitam os
espagos dos agentes, que por sua vez sdo capazes de influenciar a politica: “[...] los agentes son quienes en
Ultima instancia deciden cémo aprovechar sus recursos para incrustarse em espacios de acceso e influencia
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nas politicas urbanas dos municipios brasileiros, um legado elitista de governanca. Porém,
com o advento das IPs teriam sido incorporados novos grupos. Ainda assim, 0s grupos da
elite profissional presentes na burocracia poderiam ter atuagdes mais significativas em

determinados periodos.

A nocdo de obstaculo provinda da interacdo com a burocracia, fica ainda mais
claro em Rolnik (2009). O trabalho apresenta o setor de politicas urbanas como tendo
uma burocracia forte capaz de controlar o processo de decisdo e implementacdo das
politicas, independentemente das IPs. A autora traca interpretagdes visando a autonomia
dos atores em proporem uma agenda de reformas. No periodo analisado, o pais ja tinha
criado o SNHIS e o numero de conselhos municipais crescia. Contudo, para a autora
haveria desordem no sistema e a burocratizacdo como estratégia de interesses particulares
(ROLNIK, 2009, p. 39). Isto é, havendo ou ndo processo participativo, as burocracias

seriam os Unicos atores que poderiam determinar mudangas no setor.

[...] na &rea de desenvolvimento urbano, pouca autonomia real tém as
arenas decisorias locais sobre estes investimentos — sejam elas
participativas ou ndo —, uma vez que a area de desenvolvimento
urbano do Estado brasileiro permanece estruturada em burocracias
altamente setorializadas e centralizadas que funcionam através de
processos decisorios bastante penetrados pelos interesses de atores
econdmicos e politicos que deles dependem para sobreviver.
(ROLNIK, 2009, p. 46)

Assim, o trabalho alega que as burocracias, com seu poder discricionario, seriam
capazes de alterar o conteido das decisdes e, juntamente com o sistema politico, capazes
bloquear a implementacdo de uma agenda de reformas (ROLNIK, 2009, p. 46).

A interacdo com a burocracia também é vista negativamente por Lima (2014). Em
sua pesquisa a burocracia se mostrou uma barreira no processo decisorio das IPs. A
autora, iguala a posicdo da burocracia municipal (DEMHAB) com a do OP em Porto
Alegre, isto é, como um dos fatores de esvaziamento do conselho. A DEMHAB néo
forneceria os dados sobre execugdo orcamentaria e, sendo ela a gestora do fundo, isso
significa, que o conselho néo tinha informacg0es sobre esse instrumento de gestdo (LIMA,
2014, p. 103). Alem disso, a autora acrescenta a falta de informacges sobre os programas
municipais (LIMA, 2014, p. 104-105).

politica, el marco institucional delimita el espacio en donde este comportamiento estratégico puede ser
desplegado” (SOLIS, 2016, p. 309).
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Desse modo, os trabalhos acima expostos deixam claro a relevancia em se
verificar como a interacdo com a burocracia local pode criar obstaculos & implementacao
das decisdes dos conselhos. Se o Brasil ainda € legatario de uma estrutura administrativa
tomada por elites locais que salvaguardam seus proprios interesses, é possivel esperar que
as burocracias interfiram na producao de decisfes e, mais ainda, em sua implementacao.

Nesse sentido, a partir das abordagens supracitadas, é preciso verificar a hipotese de:

e as burocracias terem um poder de veto player sobre as decisdes dos
conselhos, constituindo-se em obstaculo a implementacdo de novas

politicas publicas.

VI.  InteracBes como variavel independente

As secBes anteriores mostraram como no setor habitacional é possivel encontrar
interagBes que podem se constituir em obstaculos a efetividade da IP na politica pablica.
A interacdo com outras instituicdes poderia apresentar uma relacdo de competicao,
resultando em obstaculos a efetividade da IP. Da mesma forma, a interacdo com a polity,
pode revelar que os conflitos interferem na efetividade. E na interacdo com a burocracia,
a dependéncia de 6rgdos executores das decisdes também poderia se constituir em
obstaculos.

Certamente esses obstaculos ainda precisam de maior comprovacdo empirica, por
isso sdo apresentados como hipoteses. Ainda assim, parece seguro sustentar que sejam
hipdteses relevantes para a agenda de pesquisa, principalmente porque tais hipoteses

podem ser encontradas em outros setores de politicas.

O setor de meio ambiente, por exemplo, tem uma especificagdo institucional
muito parecida com o setor habitacional, ou seja, a regulacéo federal permite brechas e a
estrutura de descentralizacédo criada conta com conselhos gestores e outros 6rgdos. Com
isso, Loureiro e Cunha (2008) avaliam que o setor chama a atengéo pelo enfraquecimento
dos conselhos municipais, causado pela criacdo de 6rgéos paralelos com sobreposicao de
competéncias. Isto &, ha indicios de uma relagdo de concorréncia causando obstaculos

provenientes da interacdo institucional.



17

Mas se pode haver duvidas quanto a escolha destes setores — haja vista que
habitagdo e meio ambiente sdo setores com regulacbes mais recentes e,
consequentemente, com maiores chances de apresentarem obstaculos a efetividade —
torna-se relevante destacar que em setores como saude e assisténcia social, fortemente
regulados desde a Constituicdo de 1988, também € possivel encontrar indicios de
interacbes que podem se revelar em obstaculos. No que condiz ao setor de salde, por
exemplo, a literatura apresenta evidéncias das trés formas de interacdo, apresentadas para

0 caso do setor habitacional, e os possiveis obstaculos que elas podem causar.

Quanto a interacado institucional no setor de salde, alguns textos autores relatam
que na medida em que as interacdes entre as IPs de nivel municipal e nivel federal foram
sendo reguladas por Normas Operacionais de Base (NOBSs), os conselhos municipais se
tornavam “sem autonomia”, pois as decisdes vinham do conselho nacional cabendo as
instituicGes municipais apenas segui-las (PELLEGRINI, 2007; VAN STRALEN et al.,
2006). Além disso é possivel encontrar relatos da interferéncia provinda da burocracia.
Segundo Cortes (2009), a possibilidade de afetar a politica de saude dependeria da relacdo

entre conselheiros e burocratas de nivel federal, fundamentalmente:

A capacidade de o conselho influir nos centros de decisdo e execucdo
da politica continuou dependendo, em grande medida, da forma como
se estruturaram as relag@es dos conselheiros e do préprio férum com
0s gestores, especialmente com os gestores federais. (CORTES, 2009,
p. 119-120)

Ja em analises especificamente municipais, ha relatos que apresentam obstaculos
provindos da interacdo na polity. Tatagiba e Teixeira (2007b) informam que além da
centralidade do governo federal nas decisdes da politica setorial, o conselho municipal
analisado pelas autoras estava em um conflito politico que o tornava ainda menos efetivo
na fungcdo de controle social, pois dados sobre execucdo orcamentaria e outras

informagdes de transparéncia ndo eram fornecidas pelo Executivo ao conselho.

Nos conselhos de Assisténcia Social e dos Direitos da Crianca e do Adolescentes
também foram encontradas interacdes na polity que poderiam impor obstaculos a
efetividade dos conselhos afetarem a politica. Em ambos os casos haveria uma relagéo de
conflito entre as agendas do conselho e do governo municipal, limitando a efetividade do
conselho (TATAGIBA, 2007a, 2007b). No setor de Assisténcia Social soma-se ainda

possiveis obstaculos ligados a interagdo com outras instituicdes. A decisdo or¢camentaria,
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por exemplo, seria fundamental para a execuc¢do de funcGes desse tipo de conselho e sua
gestdo estaria sob a responsabilidade de Fundos Municipais e, em Gltima instancia, de
instituicbes do Governo Federal. Com isso, qualquer deciséo tomada por uma dessas
outras instituicdes concorrentes poderiam resultar em baixa efetividade dos conselhos
(MARANHAO, 2003a, 2003b; TATAGIBA, 2007a).

No entanto, se a literatura apresentou alguns desses possiveis obstaculos, ndo se
pode ignorar os mais recentes indicios de efetividade que ela nos apresenta. O artigo de
Gurza Lavalle, Voigt e Serafim (2016) apresenta a quantidade e os tipos de decisdes que
diversos conselhos produziram em um municipio ao logo de sete anos. Conselhos dos
setores de saude e de assisténcia social possuem constantemente o maior nimero de
decisbes publicadas, tal constatacdo sugere que, se tais conselhos permanecem com

atividade regular, suas decisdes devem ser implementadas em algum momento.

Desse modo, resta saber de que modo e sob que circunstancias essas decisodes se
tornam efetivas. Para tal analise, este artigo sugere encontrar 0s mecanismos que
conectam decisdo e efeito na politica, verificando os possiveis obstaculos decorrentes das
interacdes das IPs com outras esferas publicas. Portanto, essas interagdes devem ser
postuladas como variaveis independentes a serem testadas. Isto €, buscar evidéncias que
expliqguem como, por exemplo, o Programa Minha Casa, Minha Vida pode se tornar um
obstaculo para um conselho municipal de habitacdo afetar a politica pablica. Ou, como a
burocracia pode agir para dificultar ou facilitar que uma decisdo de um conselho seja

implementada.

Colocar esses possiveis obstaculos decorrentes de interacdes € iluminar as
circunstancias pelas quais ha efetividade de uma IP. Talvez, em alguns casos a interagéo
possa constituir um obstaculo momenténeo, em outros pode ter maior duragéo, ou ainda,
a interagdo pode resultar num fluxo mais continuo e produtivo de implementagdes. Por
isso € importante descobrir os mecanismos que existem entre o processo de decisédo e 0
efeito na politica, observando a partir das interacdes que a IP tem com outras esferas.
Tendo essas evidéncias para diferentes setores de politicas, entdo sera possivel conecta-

las e avaliar a efetividade das IPs.
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