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Gestao democratica das cidades
e a participagdo dos movimentos
sociais urbanos no Brasil

Evaniza Rodrigues*

Resumo

Este texto tem como objetivo evidenciar uma nova experiéncia no uso e
implantagdo de politicas urbanas mediante a articula¢dao de novos proce-
ssos de participagio comunitdria. Resultam especialmente importantes a
montagem e a participagio de organizagdes representativas no seio da
FNRU (Foro Nacional de Reforma Urbana). Através de uma andlise
histérica que evidencia o surgimento e desenvolvimento das comunidades
urbanas periféricas das cidades brasileiras, se descreve a experiéncia de
toma de decisdes nas politicas urbanas como um modelo interessante de
autogestdo e participa¢do comunitdria.

Palavras chave: politicas urbanas, participagio comunitdria, autogestio,
movimentos populares.
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Evaniza Rodrigues

Este texto tem como objetivo apresentar a recente experiéncia brasileira
de discussao das politicas urbanas de forma democritico-participativa
através das conferéncias das cidades e do Conselho Nacional das Cidades,
e produzir uma reflexao sobre o papel dos movimentos sociais articulados
a0 FNRU —Forum Nacional da Reforma Urbana— neste processo.

A questao urbana entra, de forma mais intensa, na agenda dos
movimentos sociais a partir do ressurgimento desses, no final da década de
70 e inicio de 80, final do periodo militar. A rdpida urbanizagao do pais e
o crescimento das cidades e da precariedade dos assentamentos urbanos,
especialmente nas regides metropolitanas, empurraram este processo.

Algo a se destacar, nesse processo é como a partir de demandas popu-
lares pontuais e muitas vezes isoladas, especialmente por moradia, se con-
segue construir uma agenda comum em defesa da reforma urbana, na
prépria construgio das organizacdes populares e, simultaneamente, na
articulagio de diferentes segmentos e representagoes, como ¢ o caso do
FNRU. Além disso, um aspecto se destaca em todo esse processo: jd nao
¢ a apenas o atendimento da demanda que importa, mas também a forma
de construir a politica publica. Participagio, controle social e autogestao
s40 conceitos que entram no vocabuldrio das lutas sociais definitivamente,
como procuraremos demonstrar a seguir.

Contexto urbano do Brasil

O Brasil urbano ¢ relativamente uma novidade. Em 1960, apenas 44,7%
da popula¢io morava em cidades. O Censo de 2000 aponta que 81% de
uma populagio de 169.799.170 é urbana. Esse crescimento estd marcado
pela grande concentragio populacional nas dreas metropolitanas. Os
nimeros sio eloqiientes: dos 5564 municipios brasileiros, 75% tém
menos de 20 mil habitantes, enquanto 49 aglomeragées urbanas, das
quais 12 regides metropolitanas abrigam 47% do total da populagao.
Raras as cidades, independente de porte, que nio tém uma parte
significativa de sua populagio vivendo em assentamentos precirios.' De

1 Se tomarmos a definicio da ONU do que é um assentamento precdrio trata-se de um
assentamento contiguo, caracterizado pelas condi¢oes inadequadas de habitagao e/ou servicos
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acordo com os dados do Demogrifico, estio nesta condicio
aproximadamente 40,5% do total de domicilios urbanos brasileiros, ou
16 milhoes de familias, das quais 12 milhées sio familias de baixa renda,
que auferem renda familiar mensal abaixo de cinco saldrios minimos.
Estima-se o déficit habitacional brasileiro em 7,903 milhoes de novas
moradias em 2005, com incidéncia notadamente urbana, correspondendo
a 81,2% do montante brasileiro’. Os maiores déficits concentram-se nas
regioes Sudeste e Nordeste, com 71,4% do total do pais, com distingao de
que particularmente no Nordeste hd parcela expressiva do deste déficit na
drea rural. Entretanto, a informagio fundamental para a compreensio do
déficit € o seu perfil sécio-econdmico. Nada menos eu 90,3% do déficit
urbano concentra-se na faixa de renda de 0 a 3 saldrios minimos’.

Tabela No. 1

Déficits Habitacionais Totais, Urbanos e Rurais

Especificacio Déficit Hab. % total Déficit Hab. | % total de | Déficit Hab. | % total de
Total de dom. Utbano dom. urbanos Rural dom. rurais

Brasil 7 902.699 14,9 6 414.143 14,3 1 488.556 18,2

Sudeste 2 898.928 12,2 2 725.205 12,4 173.723 9,8

Nordeste 2 743.147 20,6 1 844.068 18,9 899.079 25,1

Norte 850.355 22,6 614.573 22,0 235.782 11,5

Sul 873.708 10,4 755.589 10,8 118.119 8,5

Centro Oeste 536.561 14,0 474.708 14,4 61.853 11,5

Fonte: Dados bisicos: IBGE — PNAD (2005).
Elaboragio: Fundagio Joao Pinheiro — déficit habitacional no Brasil 2005 — Mcid — SNH

bésicos. Um assentamento precdrio ¢ freqiientemente ndo reconhecido/considerado pelo poder
publico como parte integral da cidade. Sao cinco componentes que refletem as condigées que
caracterizam os assentamentos precarios: status residencial inseguro; acesso inadequado a dgua
potével; acesso inadequado a saneamento e infra-estrutura em geral; baixa qualidade estrutural
dos domicilios; e adensamento excessivo. Em um assentamento precdrio os domicilios devem
atender pelo menos uma das cinco condigbes acima.

2 Informagoes da Fundagao Joao Pinheiro (FJP), com base de dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios -PNAD- (2005) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).

3 Em abril de 2006, um saldrio minimo equivalia a cerca de US$ 160,00. No Brasil, a politica
habitacional, e, sobretudo os subsidios nela contidos mantém relagio com a faixa salarial da
renda familiar, medida em nimeros de saldrios minimos. No pais, ¢ considerada de baixa renda
a familia que aufere renda familiar mensal inferior a cinco saldrios minimos, ou U$ 800.
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A populagio pobre é impelida a ilegalidade para exercer seu direito de
morar. Essa ocupacio desordenada vai gerando efeitos graves para a
prépria populagio que vive nos assentamentos precdrios que além de viver
todas as caréncias urbanas e as dificuldades de acesso a cidade esta
populacio estd sempre vulnerdvel a qualquer catdstrofe causada por
desmoronamentos, enchentes e etc.

Habitagao e desenvolvimento urbano, segundo a Constituicao
Brasileira de 1988, sao matérias concorrentes, ou seja, atribuigao dos trés
niveis de governo. A falta de um marco legal que melhor disciplinasse as
competéncias e a freqiiente omissio do poder publico agravaram esses
problemas. O governo federal, responsdvel por impulsionar um modelo
de desenvolvimento baseado na industrializagio e principalmente na
inddstria automobilistica, sempre fechou os olhos para os impactos
criados nas cidades relativos a concentracio de renda e a falta de politicas
integradas para enfrentar os grandes problemas sociais e urbanos criados.

Entendia-se que as cidades teriam que cumprir a funcio de indutoras
do crescimento econdmico. As respostas governamentais foram minimas
e desarticuladas até a década 60 e a partir desse periodo ¢ instituido um
planejamento tecnocrata, autoritdrio e centralizado no governo federal. E
justamente na critica desse modelo que nascem as respostas dos
movimentos sociais.

A a¢ao dos movimentos populares

A partir da década de 80, a presenga dos movimentos de moradia tem
sido, cada vez mais, um dos fatores fundamentais no enfrentamento da
questao da moradia, seja no desenvolvimento de propostas e de reivindi-
cagdes ao poder publico, seja em agoes diretas promovendo ocupagdes ¢
resisténcias aos despejos e reintegragoes de posse, ou ainda como um dos
agentes participantes nos novos programas habitacionais. Hoje, falar de
programas ou politicas de habitacdo eficientes requer, necessariamente,
apresentar propostas onde a popula¢do seja sujeito e tenha papel decisivo
na sua defini¢ao e implantagao.

184

Gestao democritica das cidades

Talvez seja esta a grande conquista desses movimentos, nascidos a partir
da base e de necessidades e situagdes muito concretas, no bojo do
(re)surgimento dos movimentos populares no periodo final da ditadura.
Tratava-se de movimentos espontaneos, mas que tiveram apoio da Igreja,
de profissionais ¢ entidades comprometidas ou de outros movimentos
populares e se articularam no bairro, na favela, nas regides das cidades.
Grandes e numerosas ocupagoes de terra nas periferias de grandes cidades
trouxeram o tema a tona e impulsionaram as organizagoes que, com o
decorrer do tempo, evoluiram para uma agio que estabelece articulagao
entre reivindicagdes muito pontuais e especificas com um projeto mais
amplo de sociedade.

Em nivel nacional, o desejo de articular-se surge & medida que se faz a
critica a politica habitacional oficial do BNH e SFH, marcado pela
exclusdo das familias mais pobres e pela dificuldade de acesso aos seus
recursos. Nesse sentido, a iniciativa das “Caravanas a Brasilia”, a partir de
1988, levou estes grupos a mostrar sua cara na capital do pais, e a reunir
movimentos para agoes conjuntas. Em 1990, com o I Semindrio Nacional
de Moradia Popular, realizado pela CNBB em Sao Paulo e com partici-
pacio de grupos de todo o pais, comega-se a consolidar articulagoes mais
estdveis que serdo as grandes responsdveis pelo projeto de lei de iniciativa
popular do Fundo Nacional de Moradia Popular.

Também partir do final da década de 80, um componente novo havia
marcado profundamente essas organizagoes: a eleicio de prefeituras
democriticas e populares, em vdrios pontos do pais. Esse fator, somado as
mudancas no papel dos municipios, vai dar a instincia local muito mais
importincia na condugio das politicas sociais, em especial, na habitacao.
Os movimentos incorporam essas mudangas, passando a exercer pressio
sobre as Prefeituras, ou atuando na parceria em programas. Em 1988, a
nova Constitui¢io reflete essa mudanga, trazendo maior papel ao cha-
mado poder local. Essa mudanga, longe de superar os conflitos, dd uma
nova légica também ds lutas sociais.

De todo esse processo, nascem o Movimento Nacional de Luta por
Moradia (MNLM), formado em 1990, e a Unido Nacional por Moradia
Popular (UNMP), ainda no inicio da década de 90, além da CONAM
(Confederagao Nacional de Associagoes de Moradores). Fundada em janeiro
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de 1982, a CONAM ¢ uma articulagio mais heterogénea, no que se refere
a0 tipo de entidades filiadas — mutudrios, associagio de moradores em
bairros periféricos, sem-teto. Em 1993, nasceu a Central dos Movimentos
Populares (CMP) buscando articular diferentes movimentos populares
urbanos. Os quatro movimentos participam do Férum Nacional da Reforma
Urbana, articulando a luta pelo direito & moradia e o direito a cidade.

Essas organizagoes tém diversas bandeiras em comum, embora
apresentem formas de organizagio e propostas diferenciadas. A partir de
2001, estabeleceram uma articulagio mais estdvel, através de lutas e
atuagio conjuntas, o que tém garantido seu protagonismo nas principais
agendas da reforma urbana no pais.

Movimentos especificos

Favelas - Uma das primeiras organizacdes dessa “nova gerag¢io” de mobi-
lizagoes populares foi 0 movimento de favelas, surgido a partir das mais
diferentes iniciativas, porem com uma caracteristica comum em comum,
a saber, as demandas de resisténcia contra as remogoes, e reivindicagao por
tarifas sociais para o abastecimento de 4gua e energia e, finalmente, por
providéncias nas situagoes de risco. Numa etapa posterior, surgiram
objetivos mais amplos, como a aprovagio de instrumentos que garantissem
a posse da terra e a urbanizagio das favelas, ¢ o movimento ganhou
dimensées nacionais, com a atuagio dos chamados Movimentos de Defesa
dos Favelados em virios Estados. Hoje, apesar de nao haver mais nenhuma
grande entidade especifica dos favelados, muitos trabalhos continuam,
isoladamente ou ligados as entidades nacionais.

Cortigos - os movimentos de encorti¢ados tiveram um inicio
semelhante, lutando contra os despejos arbitrdrios e violentos e as
péssimas condigoes das habitagdes, bem como por tarifas sociais de dgua
e luz, objetivos que foram conquistados ainda na década de 80 - inclusive
com o reconhecimento legal da sublocagao. Esses movimentos passaram
a reivindicar projetos habitacionais nas dreas centrais, principalmente em
Sao Paulo, onde foram empreendidos dois projetos em mutirdo, mas sem
prosseguimento por parte do poder publico. Com esse quadro e como
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forma de pressio por programas, a partir de 1997 deu-se inicio a
ocupacio de edificios ociosos, estratégia que conseguiu grande impacto
por atingir iméveis situados em 4reas centrais, embora degradadas, de Sao
Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte e Recife.

Ocupagoes na periferia - espontineas ou premeditadas, tém sido um
grande espaco de organizacdo. Inicialmente, a agdo se dirige contra a
reintegragio de posse e a garantia de permanéncia na drea, mas logo se
transforma em mobilizagao pelos servicos bdsicos, pela regularizagio da
posse e por equipamentos sociais. A mesma evolugio ocorre com as
ocupagoes de conjuntos habitacionais nio terminados, onde geralmente
ocorreram grandes problemas de desperdicio, corrupgio e desvio de
recursos publicos, elevando o custo dos imdveis.

Sem-teto - chamadas de sem-teto de forma geral pela midia, familias
que moram em casas de parentes ou pagam aluguel, sdo grupos que se
reinem periodicamente para reivindicar e pressionar por dreas ou
unidades habitacionais novas, construidas em programas habitacionais
através de mutirdo ou produzidas por empreitada.

Mutudrios do SFH — seu movimento alcangou a maior expressao na
década de 80, quando vdrias organizagbes buscavam reunir as familias,
tanto de classe média como das camadas populares, que j4 nio mais
podiam manter os pagamentos de suas prestagoes pelos mais diversos
fatores. As formas de atuagio abrangiam duas frentes: a “luta juridica’
através de agoes contra os valores das prestagoes e por revisao dos contratos,
e as lutas diretas, com boicotes s prestacoes, atos putblicos e ocupagoes de
agéncias e escritorios da Caixa Econémica Federal. Apés o Plano Cruzado
(86), com o congelamento das prestagdes, houve um refluxo do
movimento, mas até hoje existem organizagoes locais que seguem na defesa
dos mutudrios, incorporando, inclusive, familias que ocuparam conjuntos
habitacionais e lutam pela regularizagio de seus iméveis.

Redes e articulagées internacionais

A busca de nova articulagio e a troca de experiéncia também motivou os
movimentos a buscar contatos também em outros paises. Alem das
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relagdes com entidades, como o Centro Cooperativo Sueco, Habitat para
a Humanidade, entre outras, os movimentos brasileiros também tém se
articulado em diversas redes e coalizoes. A partir do contato com a
experiéncia uruguaia, que fundamentou a proposta do mutirio auto-
gestiondrio, buscou-se intensificar a relagio com outros movimentos. A
UNMP ¢ uma das fundadoras da SELVIP (Secretaria Latino Americana
por Vivienda Popular), que tem a autogestao como principio. CMP ¢ a
CONAM sio membros da FCOC (Frente Continental de Organizacio-
nes Comunales), integrada por movimentos comunitarios e populares,
com maior presenca na América Central e Caribe. O MNLM e a
CONAM, maias recentemente participaram da formagio da Alianga
Internacional dos Habitantes.

A CONAM, o MNLM e a UNMP sio ainda filiadas 3 HIC (Habitat
International Coalition), uma rede de movimentos, ONG’s, entre outros,
que retine agoes em relagio a defesa do direito & moradia, troca de
experiéncias desenvolvidas no nivel local, discussoes temdticas e faz a
interface nao governamental junto a Agéncia Habitat da ONU. Esse
relacionamento levou os movimentos a participarem das articulagdes em
torna da Conferéncia Habitat 2, em 1996. Essa participagio se deu no
processo preparatdrio —enviando experiéncias exitosas, realizando debates
locais e na Conferéncia Brasileira, realizada sem o apoio do governo— na
participagio da Conferéncia em Istambul, na campanha pela aprovagio
do direito a moradia e na divulgacio e utilizagao de seus resultados.
Atualmente, a HIC tem centrado sua atuagio na questdo da defesa do
direito & moradia, especialmente nos casos de despejos e na disseminagao
e elaboracio, a partir de experiéncias concretas, do conceito de Produgao
Social do Habitat. Essas organizagoes também tém trabalhado a Carta
Mundial do Direito a4 Cidade, desde o I Forum Social Mundial.

“A carta mundial do direito a cidade ¢ um instrumento dirigido a
contribuir com as lutas urbanas e com o processo de reconhecimento no
sistema internacional dos direitos humanos do direito a cidade. O direito
a cidade se define como o usufruto eqiiitativo das cidades dentro dos
principios da sustentabilidade e da justica social. Entendido como o
direito coletivo dos habitantes das cidades em especial dos grupos vulne-
riveis e desfavorecidos, que se conferem legitimidade de agao e de
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organizagdo, baseado nos usos e costumes, com o objetivo de alcancar o
pleno exercicio do direito a um padrio de vida adequado.”

Participagao popular e autogestao

Uma das questdes prioritdrias para os movimentos ¢ a defesa da participagio
popular nas politicas publicas, principio reafirmado no 2° Congresso da
Central de Movimentos Populares, que adotou como bandeira de luta
“Politicas Puablicas com Participagio Popular”. A proposta de conselhos
gestores que definam diretrizes da politica habitacional e a destinacio dos
recursos ¢ defendida em todos os niveis. Experiéncias desenvolvidas em
nivel municipal tém ratificado este instrumento, mas jd existem criticas so-
bre distorgoes em sua utilizacdo. Ressalva-se que somente a existéncia de
conselhos nio ¢ suficiente, em si, para garantir democracia e participagao,
exigindo-se que ele expresse a mobilizagio e a organizacdo existentes, nao
invalidando, nem substituindo a pressao legitima dos grupos.

As conferéncias de habitacio e das cidades também tém sido processos
onde se abre a possibilidade de diferentes grupos debaterem suas
propostas e encontrarem alternativas, junto com o poder publico. Os
processos, muitas vezes longos, contribuem também para que os grupos
ampliem sua visao da cidade e tenham um olhar mais abrangente sobre o
papel da sociedade civil. A participacio também tem ocorrido na defi-
nigio e execugio de programas, com exemplos desde consultas as co-
munidades envolvidas a processos mais complexos de parcerias com
movimentos e ONG.

A autogestio também tem sido uma bandeira de luta histérica onde os
movimentos reivindicam a condu¢io e a gestdo dos processos habi-
tacionais pelas proprias comunidades. Entende-se esta prética, ji desen-
volvida em diversos estados brasileiros, como uma maneira de construir
moradias com melhor qualidade e adequada as necessidades daquela
comunidade e com custos menores que o mercado. Ao mesmo tempo, é
uma maneira de fortalecimento e capacitagdo para que essas familias

4 In Carta Mundial pelo Direito 4 Cidade.
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compreendam todo processo que envolve a conquista de seu direito, desde
o terreno a ser utilizado, a origem dos recursos, a negociagio com 0s
agentes publicos e privados, a forma de produgio da moradia. E um
processo politizador que além de construir a casa, constréi o cidadao que
nela vai morar e que fortalece os lagos comunitdrios para novas lutas.

Inicialmente, a utilizagdo de mio-de-obra mutirante era o ponto
central desses resultados, mas hoje jd se observa que ¢ muito mais o
processo de gerenciamento coletivo que os garante. As experiéncias mais
recentes tém elevado os percentuais de mao-de-obra contratada, trans-
formando os empreendimentos em uma forma de geragio de empregos,
ainda que tempordrios, ao ocuparem desempregados do préprio grupo.
Estima-se que mais de 30.000 moradias urbanas jd tenham sido
construidas nesse sistema no Brasil.

As propostas dos movimentos organizados
Conferéncia e Conselho Nacional das Cidades

A auséncia da questio urbana na agenda politica nacional e a falta de
interlocutores claros, bem como, a inexisténcia de uma instincia nacional
de negociago entre os atores prejudicaram muito a atuagio dos governos
locais, a participagdo dos atores sociais na formulacio e implementacio de
politicas publicas voltadas para a cidade. Essa auséncia se refletia na falta
de diretrizes gerais para a politica de desenvolvimento urbano cuja
competéncia foi delegada & Unido pela Constitui¢do de 1988.

A partir da mobilizagio social realizada na Constituinte’, pelo
Movimento Nacional da Reforma Urbana, conquistou os artigos 182 e
183 da Constituigio, que tratam do desenvolvimento urbano. A bandeira
da Reforma Urbana baseava-se no maior acesso da populagao aos bens e
servigos e na gestao democrética da cidade. Essa luta, responsdvel por ter
colocado a funcio social da propriedade e da cidade na Constituigao e

5 Em 1987, as entidades populares académicas e sindicais apresentaram uma emenda popular,
com mais de 300 mil assinaturas, & Constituicdo inserindo um capitulo da reforma urbana.
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originou a formulagao de instrumentos juridicos e urbanisticos que
preconizam a participagdo efetiva da populagio, como o Estatuto da
Cidade.

Os principios elaborados coletivamente, referenciam esse movimento
desde o seu nascimento, sio os seguintes:

“Direito a Cidade e a Cidadania”, entendido como uma nova légica
que universalize o acesso aos equipamentos e servicos urbanos, a
condigoes de vida urbana digna e ao usufruto de um espago cultural-
mente rico e diversificado e, sobretudo, em uma dimensio politica de
participagio ampla dos habitantes das cidades na condugio de seus
destinos.

“Gestao Democrdtica da Cidade”, entendida como forma de planejar,
produzir, operar e governar as cidades submetidas ao controle e partici-
pagio social, destacando-se como prioritdria a participa¢io popular.

“Fungio Social da Cidade e da Propriedade”, entendida como a
prevaléncia do interesse comum sobre o direito individual de proprie-
dade, o que implica no uso socialmente justo e ambientalmente equi-
librado do espago urbano’.

Desses principios, gesta-se a proposta de um conselho composto por
representantes do Poder Publico e da sociedade (movimentos populares,
sindicatos, empresdrios, universidades, entidades profissionais) e com
representatividade regional. A constitui¢io do Conpur exigia também a
existéncia de conselhos nacionais temdticos como de habitacio, sanea-
mento e transporte urbano que se fariam representar no Conpur. A
atribui¢do do conselho seria elaborar, gerir e fiscalizar a execugao de uma
politica nacional urbana e regional. Essas propostas, ao lado da
constru¢io de um ministério que reunisse a questao urbana, foram pauta
de reivindica¢do e de construgao coletiva. Tanto nas mobilizagées, congre-
ssos, experiéncias locais ¢ planos de governo —como o Programa de go-
verno de Lula em 1994 e o Projeto Moradia, em 2000 se desenhava um
modelo de participago e gestéo.

6 Carta de principios para a elaboragio do Plano Diretor, FNRU (1989), publicada em: De Grazia
(1990).
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Enfim, as conquistas

Reivindicagao histérica dos movimentos sociais que atuam na drea, a
criagdo do Ministério das Cidades veio em dire¢io da superagio dessa
lacuna de articulagiao governamental e para superar a fragmentacio das
politicas de desenvolvimento urbano. Apesar de ainda atuar de maneira
bastante setorial, hd iniciativas de construgio de politicas de maneira mais
integrada. As Conferéncias das Cidades, em 2003 e 2005, indicaram este
caminho.

Os processos de construgao da 12 e da 22 Conferéncia das Cidades sio
marcos de uma nova forma de elabora¢io da politica. Com uma mobiliza-
¢ao bastante expressiva para um setor que ela primeira vez realizou
Conferéncias, suas duas edi¢oes atingiram a maioria dos municipios
brasileiros e contaram com a participacio dos diversos setores e segmentos
sociais da drea. Em 2003, a pauta setorial ainda foi preponderante e suas
resolucbes deram base para a elaboracdo das politicas nacionais de
habita¢do, saneamento ¢ mobilidade e ainda da Campanha Nacional do
Plano Diretor Participativo, destinada a apoiar processos locais de
implementagio do Estatuto da Cidade. Na sua segunda edi¢io, a Con-
feréncia centrou-se em aspectos da politica de desenvolvimento urbano,
como financiamento, questio federativa, desenvolvimento regional e
controle social.

O Conselho das Cidades, que estd em seu segundo mandato, é a
primeira grande experiéncia de participa¢do institucional em nivel
nacional na drea do desenvolvimento urbano. Um conselho com uma
composicio inovadora com maioria dos participantes da sociedade civil,
onde cerca de 42% de seus membros sio do poder publico —federal,
estadual e municipal- e os outros 57% de diversos segmentos da so-
ciedade civil. Destes, o segmento com maior representagio é o mo-
vimento popular. Participam ainda, empresdrios e trabalhadores da drea,
ongs ¢ entidades académicas e profissionais. O ConCidades tem como
um de seus objetivos definir os principios e diretrizes da politica de
desenvolvimento urbano e das politicas setoriais.

A partir das Resolugoes das Conferéncias, o ConCidades atuou em
duas frentes: aprovagio de medidas de curto prazo para melhorias nas
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condi¢oes urbanas da populagao pobre e elaboracio de Politicas a médio e
longo prazo para a constru¢io de um modelo mais democrético de cidade.

Dentre as estratégias de longo prazo debatidas e aprovadas no
ConCidades, destaca-se a Politica Nacional de Habitagao, com destaque
ao Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social - SNHIS/FNHIS,
a Politica Nacional de Saneamento Ambiental, que foi convertida em lei,
as contribui¢des ao projeto de lei de Responsabilidade Territorial, a
Politica Nacional de Mobilidade Urbana e 4 politica nacional de pre-
ven¢do aos conflitos urbanos, atualmente em elaboragao.

Um aspecto ainda deficiente este processo e que vem, gradualmente,
tensionando as relagdes entre o Com Cidades e o Executivo é a melhor
defini¢ao das atribui¢cées da Conferéncia e do Conselho na politica
nacional de desenvolvimento urbano. O Com Cidades foi previsto pela
Medida Proviséria promulgada junto com o Estatuto da Cidade, em
2001. Com o nome de Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano,
ele ndo foi implementado naquela gestiao em exercicio. Com a criagao do
Cidades, o antigo CNDU foi convertido em Conselho Nacional das
Cidades, mantendo-se, porém, as atribuicoes anteriores, acrescentando
apenas uma nova sobre os critérios para a destina¢io dos recursos fe-
derais. Ora, o antigo CNDU tinha cardter consultivo: deveria analisar,
debater, propor, mas nao aprovar a politica e suas medidas de implemen-
tagao.

Na 12 e 22. Conferéncia, as resolugdes aprovadas foram no sentido de
modificar essas atribuicoes, dando um cardter deliberativo ao Com
Cidades. Também foi aprovada a institucionalizagio do Sistema de
Participagio das Cidades, instituindo as Conferéncias e Conselhos das
Cidades em nivel federal, estadual e municipal. Para cumprir essas reso-
lugoes, o Executivo deveria enviar um projeto de lei ao Congresso Nacio-
nal, fato que nao ocorreu até o momento. Essa normatizagio visa dar
clareza aos papeis das diferentes instincias e do controle social dos in-
vestimentos feitos pelos trés niveis de governo.

Essa questio ganha maior importincia quando vemos uma série de
medidas, programas e recursos serem implementadas pelo Ministério das
Cidades, sem o debate e a aprovagio do Conselho, como recentemente
ocorreu com os recursos do Programa de Aceleracio do Crescimen-
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to’.Outro ponto de conflito é a extrema “pulverizacio” dos recursos
destinados aos municipios, muitas vezes negociados “no varejo” de acordo
com interesses eleitorais ou de governabilidade, a parte dos critérios da
politica e sem transparéncia em suas defini¢es.

E preciso, ainda, implementar um amplo processo de integragio das
agoes e dos investimentos publicos prioritariamente nas dreas de ha-
bitagao, de saneamento ambiental e transporte urbano — mas também na
satde, na educacdo, no trabalho, na cultura e na protegao ao meio am-
biente, entre outras. Contra a cultura da fragmentagao das politicas é
preciso criar o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, visando a
cooperagao, a articulagdo e a integragio da Unido, com os Estados, Dis-
trito Federal e Municipios e a gestao descentralizada, regionalizada e
democrética da politica nacional de desenvolvimento urbano.

O Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano contard com um
Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano, gerido pelo ConCidades,
como instrumento institucional de cardter financeiro, para atender os
objetivos da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e dar suporte as
agdes, composto por recursos destinados orcamentdrios, articulados aos
fundos especificos para as dreas de habitago de interesse social; saneamento
ambiental de interesse social; transporte e mobilidade de interesse social.

O FNRU tem defendido que a 32 Conferéncia defina as diretrizes
desse Sistema e que o ConCidades aprove um Projeto de lei a ser enviado
pelo Executivo ao Congresso Nacional.

Por fim, faz-se necessdrio enfrentar o desafio do equacionamento, a
médio e longo prazo, da formulagio de um plano de Desenvolvimento
Urbano nio submetido aos ajustes e planos econdmicos, mas construido
democraticamente com a sociedade e realizado a partir da integragao das
politicas econdmicas e de desenvolvimento social.

7 O Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) ¢ uma série de medidas e investimentos
anunciados no inicio do 2°. Mandato do presidente Lula, em 2007. Essas agoes se referem a
investimento em infra-estrutura produtiva, como transporte e energia, mas também destinou
significativos recursos as dreas de saneamento e habitacio.
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Fundo Nacional por Moradia Popular
Antecedentes

O Projeto de Lei que criou o Fundo Nacional de Moradia Popular foi o
1°. projeto de lei de iniciativa popular apresentado ao Congresso
Nacional, em 19.11.1991, com cerca de 1 milhdo de assinaturas. Fruto de
uma mobiliza¢ado nacional dos movimentos populares de moradia de
diversas entidades, continua, até hoje, uma pauta atual das lutas populares.

A formulagao do projeto de lei significou um grande salto na forma de
atuacdo dos movimentos sociais, que partem de suas demandas e
experiéncias concretas para a elaboracio de uma politica. Coletar 1
milhdo de assinaturas foi um esfor¢o coletivo, sé viabilizado pelo
profundo envolvimento de indmeros grupos de base em diversos Estados.
Serviu também como eixo de unidade e construcio e entidade dos mo-
vimentos que se envolveram no processo.

A proposta visou a criagio de um Fundo com recursos onerosos e
subsidiados, que priorizaria o atendimento a popula¢io de baixa renda e
serd gerido por um Conselho com participagio popular. O projeto foi
apoiado por inumeras liderangas politicas, tendo sido assinado inclusive
pelo Presidente Lula.

Durante todos estes anos, os movimentos acompanharam sua
tramitagio e pressionaram a Cimara por sua aprovagdo. A ultima grande
mobilizacio ocorreu em novembro de 2001 na Caravana pelo Direito a
Moradia e na IV Conferéncia das Cidades da Cimara. A partir dai,
retomaram-se as negociagdes e chegou-se a esta versio atual. Durante a
formulacio do Projeto Moradia, no Instituto Cidadania, a proposta foi
resgatada e ampliada, tornando-se um dos compromissos da campanha
do presidente Lula.

A partir de 2003, na atual gestao, retomaram-se as negociagdes com o
Governo ¢ com o Congresso Nacional, onde ainda encontramos
obstdculos a sua aprovagio. Na I Conferéncia das Cidades, o presidente
da republica comprometeu-se com sua aprovagio apds nova pressao dos
movimentos. Em mar¢o de 2004, um substitutivo foi apresentado a
Camara dos Deputados pelo governo e aprovado em 3 de junho. No
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Senado, a tramitacio foi em regime de urgéncia e o PL foi aprovado em
24 de junho de 2005. O presidente Lula sancionou a Lei 11.124/05 em
16 de junho do mesmo ano.

Com a tramitagio, o projeto foi alvo de indmeras negociagoes, com o
Governo Federal (sucessivos 6rgaos e CAIXA), autores, setor da
construgao civil, centrais sindicais e o préprio legislativo. Nesse processo,
foi profundamente modificado, precisando vdrias questdes. A mais
significativa delas foi a abrangéncia de tal Fundo, restringindo-o a habita-
¢ao de interesse social e a restrigio dos recursos integrantes.

O Sistema comegou a operar precariamente em 20006, ainda sem seu
Conselho Gestor e sem a adesao dos Estados e municipios. O Conselho
gestor tomou posse em 1 de agosto de 2006 e definiu o prazo para essa
adesdo. Em seu primeiro ano, o Fundo contou com US$ 400 milhoes,
conquistados apds uma caravana dos movimentos populares para
pressionar o governo. Em 2007, o FNHIS conta com R$ 1,3 bilhoes que
ainda estdo sendo contratados.

Caracterizagio geral

A Lei cria um Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social com um
Fundo e um Conselho. Os recursos sio oriundos do Orgamento Geral da
Uniao e de outros Fundos e fontes nao onerosas. Os recursos do Fundo
de garantia por Tempo de Servico serdo os que forem alocados pelo seu
Conselho Curador. O atendimento priorizard as familias de menor renda,
através da concessio de subsidios, com caracterizagio diferenciada por
regioes.

Os recursos sao utilizados para diversos tipos de intervencio, como
produgao habitacional e de lotes urbanizados, urbanizacio, regularizagao
fundidria, melhoria habitacional, reforma e conversio de imédveis para
habitacdo. O Ministério das Cidades é o gestor do FNHIS. As transfe-
réncias de recursos para Estados e Municipios se fardo através dos Fundos
Estaduais e Municipais, com conselhos gestores, que formulem planos
habitacionais, constituam fundos e conselhos com participacio popular e

facam adesio ao SNHIS.
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O Conselho Gestor Nacional é paritdrio e composto por 24 membros,
sendo 1/2 do governo federal, 1/2 da sociedade civil (movimentos
populares, empresdrios do setor, trabalhadores, ongs e universidades) e
terd a competéncia de alocar os recursos, aprovar as diretrizes, prioridades
e estratégias, regulamentar, estabelecer regras de repasse e concessio de
subsidios, entre outros.

SNHIS
Nacional Estadual Nacional
‘ConCidades
Conselho CGestor
L CGestor ) /
/ Recursos estaduais Recursos municipais
| Fundo ——+—>» | Fundo ——+—>» | Fundo
Plano /" Plano /" Plano
- FNHIS
- FGTS
- etc

O Snhis apresenta diversos aspectos inovadores, tais como a Gestio
democrdtica da politica e dos recursos em todos os niveis; Descentra-
lizagdo dos recursos para moradia para o nivel local; Atuagdo junto ao
déficit quantitativo e qualitativo; Focalizagdo dos recursos subsidiados as
familias de baixa renda e a Vinculagdo dos projetos e empreendimentos
habitacionais as politicas de desenvolvimento urbano.

Comentdrio critico

Dispersio de recursos — Ainda que a proposta do Sistema seja a
coordenagio de todos os recursos publicos para habitagao, o fato dos
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recursos onerosos (em especial o Fundo de Garantia por Tempo de
Servico) ficarem fora do Fundo, gera a perspectiva de uma “politica
habitacional paralela”. Esses recursos, apesar dos esforcos recentes de
aplicagao nas faixas de renda mis baixas, sdo pulverizados através de um
atendimento “de balcao” que ndo obedecem as diretrizes da politica
nacional ou local. Em 2007, com a inclusio da habitacio no PAC
(Programa de Aceleragao do Crescimento), o fundo recebeu mais recur-
sos. Ao mesmo tempo foi criada uma nova via de acesso que aumentou a
dispersao ainda mais.

Recursos insuficientes e instdveis — O FNHIS hoje ¢ totalmente
dependente do Orgamento Federal, estando, portanto, sujeito a cortes,
contingenciamentos ¢ a aloca¢io anual na Lei Orcamentdria.

Restricio de acesso para associagdes e cooperativas — Este tem sido,
para os movimentos populares, a maior critica a0 novo Sistema. O
Sistema prevé a transferéncia de recursos exclusivamente a Estados e
Municipios, impedindo o acesso direto de associacdes e cooperativas,
como previsto em sua elabora¢do original. Isso se torna um problema na
medida em que a maioria dos municipios opera através de empresas
construtoras, sem a participa¢do da populacio organizada, inviabilizando
a autogestao.

Desde o inicio de sua operacdo, os movimentos tém pressionado o
governo para modificar esta regra do jogo. O préprio Ministério das
Cidades apresentou diversos argumentos contrdrios ao “acesso direto” das
cooperativas e associagdes, dizendo que isso quebra o pacto federativo e a
construcgdo do Sistema.

O FNRU, em conjunto com os movimentos, defende que
cooperativas e associagbes sao parte do Sistema, reconhecidos como
agentes promotores, e, portanto também tem o direito de operar os
recursos diretamente. Alem disso, a maioria das prefeituras e governos
estaduais — com honrosas excegbes — ndo faz parceria com movimentos
populares. Apresentamos mogoes ao Conselho das Cidades, realizamos
Jornadas de Luta e nos manifestamos diretamente ao Presidente da
Reptblica nos diversos estados onde o movimento estd organizado. O
Ministério das Cidades organizou um Grupo de Trabalho para estudar a
proposta e os movimentos elaboraram a minuta de um programa de
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“Produgao Social do Habitat”. Ao mesmo tempo temos negociado, junto
ao executivo e Legislativo, a alteragao da lei para que a possibilidade do
acesso direto seja explicitada.

O que vemos, em todo esse processo de luta, é uma série de obstdculos
contra a autogestio e a falta de reconhecimento do papel do movimento
popular na construgao das politicas publicas. Alem disso, um enorme
preconceito em relagio a capacidade de organizagio dos mais pobres,
aliado a interesses econdmicos e partiddrios, reforca uma cultura atrasada
da gestao publica que privilegia os sempre jd privilegiados com os recursos
publicos.

Desafios e perspectivas
Entre as principais propostas dos movimentos figuram atualmente:

* compreensido da moradia como direito fundamental;

* prioridade para a mais baixa renda e para as situagdes mais criticas, com
necessidade de verbas publicas e subsidio para atender a essa demanda;

* preocupacio nio s6 com a casa, mas com a qualidade de vida,
traduzida em infra-estrutura, equipamentos sociais, acesso a trans-
porte, geragio de emprego e renda — inclusive propondo alternativas
coletivas e cooperativas de gestio dos equipamentos ptblicos e das
dreas comerciais e de produgio;

* defesa do direito a cidade, questionando a ocupagio somente de 4reas
distante e desvalorizada, propondo que a politica habitacional e os
movimentos devem ocupar os vazios urbanos e edificios e fébricas
ociosos das cidades;

* aplicagio do capitulo constitucional da reforma urbana, impedindo
que as dreas que nao cumpram sua funcio social permanecam
desocupadas e também que as desapropriagdes nio déem lucro ao
capital imobilidrio;

* politica de ocupagdes que garanta garantir a qualidade dos
assentamentos, para nio contribuir ainda mais com a deterioragao da
qualidade de vida nas cidades;

199



Evaniza Rodrigues

luta pelo acesso dos movimentos e cooperativas aos recursos do Fundo
Nacional de Moradia Popular;

luta pela regularizagio de dreas e moradias ocupadas, com programas
de reforma e melhorias habitacionais;

combinagio de estratégias que envolvem pressio, ocupagio,
negociagao e proposi¢ao;

defesa de mecanismos institucionais de participagio, como conselhos,
or¢amento participativo, programas de co-gestao e autogestao;
necessidade de capacitagio dos movimentos —das liderancas e da
base— para uma a¢io mais qualificada;

necessidade de ampliar a mobilizagao entre as familias sem-teto;
defesa da articulagio entre o movimento popular e o sindical, com
agdes conjuntas e com os trabalhadores do setor informal.
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