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A participacao popular recente
no Brasil

A historia do Brasil tem exemplos importantes de organizacoes
populares e, dentre eles, 0s movimentos sindicais e operarios que se
constituiram a partir de 1910 nos centros urbanos foram os primeiros
a influenciar as politicas publicas, ainda que pelo viés da Politica de
Bem-Estar Social populista do Estado Novo. No entanto, podemos
estabelecer o periodo da ditadura militar como marco temporal
inicial da participacao popular que existe hoje, um periodo em que
o Governo impediu progressivamente a organizacdo e a acdo de
carater politico.

A ascensdo dos militares ao poder em 1964 desmontou
praticamente toda a base institucional de cardter popular. O que,
por um lado, dificultou enormemente a formacéo e articulagédo de
forcas de oposicdo a ditadura, permitiu, por outro, que novos
movimentos sociais emergissem nas frestas do arranjo social, onde
ndo eram sequer identificados como composi¢cées de cunho politico.

Eram organizacdes de existéncia muitas vezes passageira e
operacdo, em geral, precaria: fundos de apoio a trabalhadores
demitidos em greves, comunidades eclesiais de base, associagdes
de bairro. Entretanto, devido a objetividade de suas funcdes e
reivindicacdes, chegaram a atingir vitorias na obtencdo de
investimentos publicos especificos ou na manutencdo de um padréo
de vida minimo. Um exemplo é o fundo de greve, organizado no ABC
na ociasidao das grandes greves do inicio da década de 1980, que
provia os trabalhadores desprovidos de saldrios a partir de uma
sofisticada rede de auxilio social.

Estes novos movimentos sociais, cujo surgimento ¢
concomitante ao endurecimento da repressao no final dos anos 60,
abriam médo da militdncia politica explicita para assumir



reivindicacdes ligadas as suas condicoes materiais de vida: a moradia,
a saude, a infra-estrutura urbana. Mesmo tendo contato com os
atores da militancia sob repressdo, apresentavam uma evidente
descontinuidade em relacdo a mobilizacdo popular anterior ao golpe
militar. Assim, acabaram por criar novos espacos de transformacéo
do jogo politico no Brasil.

Na redemocratizacdo que se deu a partir do final dos anos 70,
encontramos estes movimentos fortalecidos pelas conquistas
alcancadas e pela capacitacao politica das principais liderancas. A
medida que as organizacoes politicas eram novamente toleradas,
estes grupos revelavam-se como porta-vozes permanentes dos
setores populares. A consolidacdo da redemocratizacdo fez com que
se articulassem em redes e instituicoes, ganhando visibilidade e maior
estabilidade. Juntamente com ¢rgdos como organizagdes sindicais
e ONGs, passaram a representar, em escala nacional, um vetor
politico autbnomo para os interesses de setores populares da
sociedade civil.

Este vetor teve papel importante na formulacdo da Constituicdo
de 1988, 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 democratizagdo da politica urbana e até mesmo mecanismos de
participacdo direta como o plebiscito, os projetos de lei de iniciativa
popular, as plenarias e os conselhos gestores. Data desta época o
Movimento pela Reforma Urbana, ampla articulagdo de forcas
democraticas que tem a questdo urbana como ponto focal.

E um momento considerado como de vitéria pelos movimentos
populares. Representou o inicio de uma nova etapa, marcada pela
luta pela institucionalizacdo de mecanismos e instrumentos de
participacdo e pelo inicio de sua implementacdo em governos
municipais de carater popular e democratico. Paralelamente, iniciou-
se um processo crescente de criacdo de conselhos e comissdes



colegiadas em todas as esferas do Executivo, atendendo as exigéncias
constitucionais para a implementacao de programas publicos.

Mais de uma década depois deste momento de inflexdo
representado pela Constituicdo, ja € possivel avaliar e refletir
historicamente a respeito dos mecanismos de participacdo popular
na gestdo de politicas publicas. Com o intuito de contribuir para
esta reflexdo, uma das linhas de trabalho do Instituto Polis ¢ a
avaliacdo permanente destes mecanismos.

0 seminéario nacional Conselhos de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano, realizado em Sdo Paulo em junho de 1999, propde uma
avaliacdo setorial. Sua publicacdo representa um esforco em
sistematizar as informacdes produzidas no seminario, informacdes
que - apos as apresentacoes e discussdes no evento - adquirem
agora uma segunda feicdo: a de contribuirem para a disseminacgdo
das experiéncias dos avancos e obstaculos enfrentados pela
participacdo popular na drea da Habitacao.

A convite da organizadora do semindrio coordenadora das
atividades envolvendo a participacdo popular no Instituto Pdlis,
Maria do Carmo A. A. Carvalho. O editor realizou um esforco de
sintese das contribuicoes e debates do seminario, e € responsavel
por equivocos e omissées decorrentes de seu trabalho. Mas ¢
imperioso salientar que os reais protagonistas deste texto sdo os
autores mencionados em cada trecho, que participaram ativamente
da construcédo das experiéncias e criticas aqui relatadas.



O Seminario Conselhos de Habi-
tacdo e Desenvolvimento Urbano

No Brasil, o setor da Habitacdo possui uma especificidade no
que diz respeito a participacdo da sociedade civil na gestdo de
politicas publicas: € um setor sem um sistema de financiamento
publico para a habitagdo de interesse social em escala nacional.

Ao contrario de setores como Saude, Educacdo ou Assisténcia So-
cial, que possuem Conselhos e Fundos nas esferas federal, estadual e
municipal como forma homogénea de acesso aos recursos, 0S
mecanismos de participagdo popular na politica habitacional e urbana
surgem como iniciativas isoladas, com variacoes de atribuicoes,
composicdo e importancia. No caso da area de Desenvolvimento Urbano,
0 panorama ¢ ainda mais complexo: apesar da participacdo popular
nesta drea ser fundamental, as questoes em jogo sao tantas e tdo variadas
que a sua institucionalizacdo ¢ dificultada em qualquer formato.

Posto isso, cresce a importancia de avaliar e disseminar as
experiéncias de implementacdo dos Conselhos de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano, assim como as formas encontradas para
sua viabilidade financeira. Como o quadro atual ¢ de relativo
desconhecimento destas experiéncias, o seminario Conselhos de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano parte de trés questdes
principais:

* Até que ponto ¢ eficaz a constituicdo de Conselhos nas areas
de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano? Eles tém produzido
resultados visiveis onde sdo constituidos?

* Que tipos de conselhos existem no Brasil?

* Sob que condicoes os conselhos sdo uma forma de participacédo
popular?

A formacdo de um panorama sobre a questdo orientou o
Seminéario, organizado em mesas expositivas com focos especificos.
A secao de abertura, com representantes de setores técnicos,



académicos e dos movimentos populares, lancou as questoes
consideradas mais relevantes. Comecou-se pelo dmbito federal, com
uma apresentacdo do modo de operacdo do Conselho Gestor do
FGTS, Conselho que maneja no nivel federal grandes recursos para a
area da Habitacdo. As experiéncias de Conselhos municipais e
estaduais foram relatadas num sequndo momento. Em um terceiro,
as apresentacdes das mesas subsidiaram as consideracdes finais do
seminario, sempre sequidas de debates com o publico presente:
conselheiros, técnicos da area habitacional, pesquisadores e
liderancas populares.

As principais questdes colocadas no Semindrio se encontram aqui
editadas em versdes resumidas, que buscam recriar a organicidade
dos temas. As diferencas de enfoque e de tratamento das questoes,
embora existentes, ndo se traduziram num debate restrito a faccoes
em oposicao.

Um olhar sobre a participacdao popular na
politica habitacional das cidades brasileiras

Edicdo da fala de Cléber Ribeiro do Lago, professor do IPPUR-UFRJ

Uma pesquisa recém-concluida, conduzida por uma parceria
entre o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano da UFRJ (IPPUR)
e a Federacdo de Orgados para Assisténcia Social e Educacional
(FASE), tem como titulo "A municipalizacdo das politicas
habitacionais” Dada a inexisténcia no nivel federal de uma politica
geral, trata-se de um levantamento junto a 45 municipios brasileiros
das solucdes de cada um deles para a Politica habitacional. O
universo inicial era composto pelos 50 maiores municipios do pais,
44 dos quais responderam ao levantamento. Houve uma substituicao,
Manaus por Boa Vista, que completou um universo de 45 municipios.

O foco da pesquisa foi o produto dos programas habitacionais
adotados por cada municipio, além de suas formas de gestdo, seu



publico alvo e as formas de participacdo popular na politica
habitacional municipal entre os anos de 1993 a 1996.

Numa segunda etapa, 13 dos 45 municipios foram escolhidos
para aprofundar o estudo. Houve a realizacao de visitas para pesquisar
com maior profundidade a estrutura da politica habitacional local,
a maquina publica, a qualidade da participacdo, as fontes de
financiamento e mais detalhes sobre os programas.

No que diz respeito especificamente a participacdo popular, 16
dos 45 municipios que responderam a pesquisa (35%) possuem
Conselhos ou foruns especificos na area de Habitacdo. Destes, 6
municipios apresentam o que foi considerada participacédo popular
abrangente, com instrumentos como o Orcamento Participativo, 5
deles governados por frentes encabecadas pelo PT (Belo Horizonte,
Diadema, Porto Alegre, Sdo José dos Campos e Goidnia) e 1 pelo
PMDB (Recife). Esta particivacdo abrangente apresenta
especificidades. No caso de Diadema, além do Orcamento
Participativo, houve uma intensa participagdo no primeiro ano de
governo através de uma grande conferéncia na qual a populagdo
definiu a politica habitacional em todo o mandato. Nos outros 5
municipios, implementou-se o Orcamento Participativo anual, mas
sem a participacdo popular na definicdo de politicas a médio ou
longo prazo. A excecdo de Goiania, todos os 6 municipios com
participacdo popular abrangente contavam com um Conselho de
Habitacdo entre 1993 e 1996.

Dos 45 municipios pesquisados, outros 10 ndo possuiam no
periodo qualquer tipo de participagdo popular: Campo Grande
(PMDB), Curitiba (PDT), Duque de Caxias (PFL), Maua (PMDB),
Nilopolis (PDT), Olinda (PMDB), Sdo Bernardo do Campo (PTB),
Salvador (PSDB), Sdo Jodo do Meriti (PMDB) e Santo André (PTB). A
pesquisa, portanto, identifica pouca disposicdo das Prefeituras em
adotar mecanismos de participacdo popular nas suas politicas



habitacionais, com apenas alguns municipios orientados claramente
para a democratizacdo da gestdo das politicas habitacionais.

O papel dos movimentos populares

Edicdo da fala de Evaniza Rodrigues, membro da coordenacdo da
UNMP - Unido Nacional por Moradia Popular

Os movimentos populares sdo normalmente apontados como os
protagonistas da implementacdo de mecanismos de participacao
popular na gestdo publica. Eles sdo colocados, entretanto, numa
posicdo muitas vezes desconfortavel dentro da estrutura de
participacdo existente.

A primeira questdo € a legitimidade da participacao, que nem
sempre € observada pelos governantes. Muitas vezes o Executivo
alega que a sua eleicdo legitima automaticamente tudo o que €
feito em seus quatro anos de mandato. No entanto, quando
elegemos um governo, ndo estamos Ihe dando um “cheque em
branco”. A participacdo da populacdo na politica € um direito
necessario para preservar seus interesses. Esse direito, entretanto,
ndo ¢ sempre reconhecido.

Do ponto de vista do movimento popular, percebe-se também, a
cada quatro anos de mandato do Executivo, sua uma dependéncia
em relacao ao sistema politico. Isto se traduz em mobilizacdo e
conquistas do movimento popular em um mandato democratico,
mas também em perdas se o mandato é de um Executivo autoritario.
F preciso ir além desta |6gica e criar uma cultura participativa nos
movimentos populares.

A organizacao popular € muito pragmadtica nas suas exigéncias
por saude, casa, fim das enchentes. Devemos pensar para além disso,
de forma a garantir os processos e espacos de participacdo e ndo
apenas os produtos conquistados. No caso de Sdo Paulo, o que se



construiu em quatro anos de gestdo democratica foi facilmente
perdido na gestdo Maluf. Por isso ndo podemos nos restringir a
pensar em blocos de quatro anos. As questdes transcendem estes
blocos. O que se pretende ¢ que a organizacdo popular ndo fique
atrelada aos mandatos governamentais no municipio ou no Estado.

Tampouco deve-se ficar @ mercé da composicado da Camara de
Vereadores. £ recorrente a dificuldade de transito na Camara das
propostas de governos com compromisso democratico que
interferem em relacdes de poder antigas, clientelistas, fisioldgicas.
Neste ponto a participacdo popular pode interferir para aprovar
esta ou aquela deliberacdo.

Ha também um problema com relacdo aos recursos disponiveis
nos Fundos geridos por Conselhos. Por um lado, abrir um campo de
participacdo sem a disponibilidade de dinheiro € invidvel. Por outro,
resumir a participacdo a reparticdo desses recursos é pouco. Os
conselhos, foruns e instancias de participacdo tém de assumir
protagonismo também na definicdo das politicas, o que ainda ocorre
muito raramente.

Talvez a mais dificil das questdes seja a relagdo dos movimentos
populares com a propria estrutura de representacdo participativa.
Os movimentos ndo podem se limitar a estrutura das instancias
decisorias e das mesas de negociacao, as pressdes apenas em
ocasides de decisdo. As oportunidades de pressdo e conquistas
institucionais devem ser exploradas ao maximo, mas ndo se pode
organizar a mobilizacdo apenas em funcao disso. Perde-se assim sua
caracteristica original, que é a de representar o mais amplamente
possivel os interesses populares e ndo de forma localizada ou por
interesses corporativos.

Ainda no dmbito dos Conselhos, deve-se orientar sua linguagem
adequando-a ao repertorio popular. Se o Conselho ¢ uma instancia
de participagdo popular, a linguagem com que opera deve ser



condizente com essa funcdo. Assim como o Legislativo e o Judiciario,
que possuem linguagens condizentes com suas funcdes técnicas e
politicas, os conselhos ndo podem se render a linguagem tecnocratica
que dificulta a participacdo dos proprios conselheiros nas discussdes.
E fundamental criar codigos e linguagens acessiveis a todos os
membros dos conselhos e estabelecé-las como permanentes.

Esta necessidade dos conselhos adquirirem uma linguagem
propria, que reflita o repertdrio de seus membros, ndo anula um
trabalho fundamental: o de capacitar os movimentos populares para
entender uma gama mais ampla de linguagens. E importante que
eles conhecam o que € um orcamento, uma regulagdo urbanistica, o
funcionamento da Camara. Estes conhecimentos significam também
um aumento do poder dos movimentos.

Conselhos de Desenvolvimento Urbano

Edicdo da fala de Raquel Rolnik, membro do corpo técnico do
Instituto Polis

Se na Habitacédo a dificuldade em garantir a participacdo popular
¢ grande, na area do Desenvolvimento Urbano ela ¢ ainda maior.
Habitacdo, Saude e Educacdo tém objetos especificos de
reivindicacdo: hospitais, postos de saude, escolas, casas ou, de forma
um pouco mais abstrata, melhorias qualitativas nos equipamentos
ja existentes. Ja o Desenvolvimento Urbano, como é também o caso
da area de Meio Ambiente, tem um objeto muito mais difuso.

As politicas urbanisticas afetam a vida privada de cada habitante
da cidade, mas tém uma complexidade muito alta, passam por uma
quantidade muito grande de mediactes até poderem ser traduzidas
em diretrizes. Dai a necessidade ainda maior de capacitar as liderancas
e a populacdo de forma geral, para que elas possam conhecer e
interferir nesses processos.



Na gestdo do PT em Sédo Paulo (1989-92), a falta de amadu-
recimento nesse campo resultou numa situacdo em que as
conquistas populares que ocorreram na drea de habitagdo
limitaram-se a instalacdo de moradias, em geral em regides
distantes e periféricas, com pouca infra-estrutura e necessidades
imensas de deslocamento. Sem negar a importancia da conquista
da moradia, é preciso reconhecer que ndo se chegou a romper com
uma situacdo de excluséo.

Discutir um Plano Diretor, as diretrizes globais para uma cidade,
¢ algo complicado até mesmo na identificacdo dos atores
importantes para cada questao, ja que ndo sdo necessariamente os
mesmos atores em cada setor. E necessario identificar os interesses
em jogo para construir de forma adequada, caso a caso, o espaco de
discussdo e negociacao entre eles.

A propria base territorial apresenta-se como uma questao
complexa. No caso do Orcamento Participativo, por exemplo, as
plenarias sdo divididas por bairros, o que resolve muitas das
questoes. Mas, no caso do Desenvolvimento Urbano, como seria a
representacao popular para definir a instalacdo de equipamentos
como um aeroporto, uma universidade (ou parte dela), uma via
expressa que perpassa varios bairros? Sdo as ONGs os representantes?
As Associacoes de Bairro? Muitas vezes, os membros dos Conselhos
de Desenvolvimento Urbano acabam sendo instancias técnicas como
o IAB, o Instituto de Engenharia, a OAB. A principio, sdo instancias
que nado defendem os interesses dos incorporadores, grandes
investidores e tampouco os interesses dos segmentos populares.
Podem pender para este ou aquele lado, mas defendem muito
recorrentemente os interesses dos empresarios, com quem tém
freqlientemente relagcdes profissionais.

No que diz respeito a linguagem a ser adotada, o que ja € algo
problematico no caso da moradia ¢ ainda mais complicado para o



Desenvolvimento Urbano. As linguagens dos Planos Diretores e das
Leis de Uso e Ocupacédo do Solo dialogaram historicamente apenas com
os setores técnicos e empresariais da construgdo civil e da incorporagao
imobiliaria. Essas linguagens, estabelecida para discussées intra-elite,
acabam sendo uma muralha invisivel que dificulta a participacao popular
mesmo em instancias criadas para que ela ocorra.

O proprio marco legal deve ser exaustivamente discutido. Embora a
maior parte da cidade se construa informalmente, as formas irregulares
de construcdo e ocupacdo nunca estiveram contempladas na legislacdo
urbana. Portanto, reduzir as discussées de um Conselho de
Desenvolvimento Urbano as questdes da regulacdo urbanistica
tradicional, em sua linguagem corrente, ja aponta para a reducdo da
participacdo popular e a reducao da defesa dos interesses dos segmentos
populares. A regulacdo urbanistica, portanto, deve ser repensada no
contetdo e nas estratégias de comunicacdo. Se ela se restringir ao
vocabulario tradicional - indices e coeficientes - serd impossivel incluir
0s segmentos populares nos processos de planejamento.

Entre outros objetivos, os Conselhos devem romper relacées
perversas e clientelistas entre o Legislativo e os segmentos
populares. Ou seja, as barganhas, as negociatas, as trocas de votos
por obras de infra-estrutura nos bairros, enfim o conjunto de
relacoes populistas que sdo nossas velhas conhecidas. Relacdes
populistas que mantém a populacdo como refém e em estado de
precariedade eterna, conservando as mesmas elites politicas no
poder. Os Conselhos podem interferir nessa relacdo a medida que
interferem no destino dos investimentos. Desde que, é claro, a
representatividade popular esteja garantida.

Ha exemplos de Conselhos que, com todas as limitagdes,
conseguiram exercer esse papel. Interceptaram a corrupcdo na
Camara para aprovar alteracées de zoneamento, mudar determinadas
leis de ocupagao do solo, privilegiar setores ou determinadas areas



da cidade. Assim, ha a possibilidade de se estabelecer um didlogo e
uma negociacdo em um jogo de atores mais direto.

Em Natal e Belo Horizonte, pelo menos em alguns periodos, boa
parte da negociacdo sobre instrumentos inovadores nos Planos
Diretores aconteceu e se consolidou nos Conselhos de
Desenvolvimento Urbano e, a partir disso, a possibilidade de
aprovacao destes instrumentos na Camara se tornou muito maior.
Os Conselhos muitas vezes acabam sendo espaco importante de
costura de aliancas que, de outra forma, fica muito mais sujeita ao
jogo politico estritamente partidario ou aos esquemas clientelistas
e fisiologicos dos Legislativos municipais.

O reconhecimento desta complexidade nos leva a formulacdo de
uma questdo: sera mais importante investirmos politicamente em
conselhos mais gerais, que tratam de assuntos mais globais e que,
para dar as diretrizes das cidades, abranjam a politica como um todo?
Ou sera mais eficaz conselhos que, embora pontuais, possam
significar maior controle direto na gestdo cotidiana de um programa
especifico? Pensemos no exemplo dos Prezeis em Recife, com suas
comissdes de moradores que acompanham a implementacao de um
programa concreto fiscalizando, monitorando, decidindo no dia-a-
dia. Talvez conselhos assim possam acabar tendo mais controle sobre
a aplicacdo de uma politica do que um eventual grande conselho,
que apenas simula um poder sobre as grandes diretrizes da politica.
E este 0 caso de Santo André, onde existe ha mais de uma década
um Conselho de Desenvolvimento Urbano que ndo discute de forma
alguma a politica urbana local: passa quase todo o tempo discutindo
a aprovacdo da construcdo de uma igreja, de uma escola, porque
esta ¢ a determinacao da legislacdo. Ganhou um carater elitista,
pressionado por engenheiros muitas vezes até bem intencionados,
mas que instauram uma pratica que obstrui a passagem da politica
real pelo Conselho.



O Conselho Curador do FGTS

A historia
Edicdo da fala de Marcelo Pereira da Silva, Secretdrio-Executivo e
representante do Ministério do Trabalho no Conselho Curador do FGTS

O FGTS surge em 1966 com a Lei n®5.107, que instaura também um
Conselho Curador do Fundo. Ele é presidido pelo Presidente do BNH e
tem como conselheiros representantes do Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social, do Ministério da Fazenda, da Secretaria do
Planejamento (na época Secretaria de Planejamento e Coordenacgao
da presidéncia) e um representante dos trabalhadores. Ndo havia
representante dos empregadores. O BNH regulamentava todo o
Sistema Financeiro de Habitacédo, tanto os recursos do FGTS quantos
do SBPE, e era o responsavel pela arrecadacdo e fiscalizacdo das contas.

O Decreto n®2.408 de 1988, a época da extincdo do BNH, reforma
o Conselho. Além de representantes do Governo e dos trabalhadores,
sdo incorporados representantes dos empregadores e de Estados e
Municipios. A lei n° 7.839 de 1990 estabelece a composicdo atual
do Conselho, com 3 representantes dos trabalhadores (CUT, CGT e
Forca Sindical), 3 dos empregadores (Confederacdo Nacional da
Industria, Confederacdo Nacional do Comércio e Confederacdo
Nacional das Entidades Financeiras) e 6 membros do governo
(Ministério do Trabalho, Secretaria de Desenvolvimento Urbano, Caixa
Econdmica Federal, Ministério da Fazenda, Ministério do
Desenvolvimento e Banco Central do Brasil). Esta composicdo
pressupde que Estados e Municipios deixam de ter representantes
para criarem conselhos nos seus proprios niveis administrativos. Os
conselheiros também deixam de ser remunerados. Devido a esta
remuneragao, um salario minimo para cada uma das quatro reunides



mensais, alguns membros se mantiveram no Conselho por até 16
anos.

A Lei 8.036, de 1990, implementa o Conselho Curador do FGTS
na forma como funciona hoje, com a Caixa Econdémica Federal como
agente operador do Fundo e o Ministério da A¢do Social como
orgao operador.

A situacao atual

Edicdo da fala de André Luis de Souza, representante da CUT no
Conselho Curador do FGTS

As competéncias atuais do Conselho sdo: definir diretrizes dos
programas de aplicagdo dos recursos nas areas de Habitacdo e
Saneamento, acompanhar e avaliar a gestdo dos programas, definir
0os planos anuais, pronunciar-se sobre as contas do FGTS,
estabelecer critérios de negociacdo de contas em atraso, definir
normas de remuneracdo dos parceiros (Caixa Economica Federal e
agentes financeiros) e dirimir duvidas quanto a aplicacdo dos
recursos do FGTS.

A Lei n°8.036 faz uma distincdo fundamental: o patrimdnio do
Fundo deixa de ser simplesmente o saldo das contas vinculadas como
era no tempo do Banco Nacional da Habitacdo, quando todo o
resultado das aplicacdes financeiras incorporava-se ao patrimonio
do BNH e o patriménio do fundo era apenas o saldo das contas
vinculadas. A Lei estabelece que todos os recursos, incluindo o
resultado das aplicacées financeiras, sdo patrimdnio do FGTS e todas
as suas contas ficam centralizadas na Caixa Econ6mica Federal.
Antes, os recolhimentos eram feitos em qualquer banco, que os
repassavam ao BNH com intervalos de até 42 dias entre o dia do
recebimento do dinheiro e o repasse. Em tempos de inflacao, isto
representou um enorme ganho para os bancos.



A atuacdo da CUT inscreve-se nesse cenario, com um novo
Conselho e novas regras de captacdo e contabilizacdo do FGTS.
Podemos dividir a participacdo da CUT em dois momentos: o
primeiro e mais dificil foi acompanhar a transferéncia das contas
para a Caixa Econ6mica Federal. Existiam problemas como contas
sem o nome do trabalhador, sem o nimero do PIS, sem o numero
da carteira de trabalho, entre outros. Isso resultou em um imenso
trabalho para unificar as contas, apos o qual foi possivel avaliar o
montante de recursos existente. O dinheiro do Fundo, dinheiro
dos trabalhadores, era tratado como dinheiro de ninguém. Os
sistemas de atualizacdo de contas eram deficitarios, provocando
recorrentes perdas de recursos. A CUT iniciou uma intensa
fiscalizacdo, denunciou operacgdes deficitarias e conseqguiu
comecar um processo de recuperacao de recursos.

Foi entdo que Fernando Collor assumiu a Presidéncia da
Republica e estabeleceu dois programas muito prejudiciais para o
FGTS: o PROAP Setor Privado e o PAIH, Programa de Acdo Imediata
em Habitacdo. Os conselheiros do Governo - da Caixa Econ6mica
Federal e do Ministério do Bem-Estar Social - conseguiram aprovar
orcamentos que o Fundo nédo tinha capacidade de cobrir, num
grande esquema de obras superfaturadas. Neste periodo, o FGTS
foi novamente desestruturado. Como heranca daqueles anos, ha
até hoje cerca de 120.000 unidades habitacionais cuja
comercializagdo ainda ndo esta concluida.

0 segundo momento da participacdo da CUT no Conselho do
FGTS inicia-se em 1992 e vai até os dias de hoje. Até 1994, foi
feito um novo trabalho de recuperacdo do Fundo: suspendeu-se
qualquer contratacgéo, investiu-se na melhoria da fiscalizacao e na
recuperacdo dos processos que estavam espalhados em varas de
todo o pais. O saneamento definitivo foi conseguido entre 1996 e
1997, quando foram identificadas todas as operacdes do FGTS na
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Caixa Econ6mica Federal. Hoje temos os balancos patrimonial e
contdbil do FGTS completamente separados dos da Caixa Econémica
Federal.

Finalmente, a Resolucdo n° 274 de 1997 traz para o FGTS a
rentabilidade das aplicagcdes do Fundo. A CEF remunerava o Fundo
com a TR e mais 6% ao ano e ficava com a diferenca. A resolucédo
determina que toda a rentabilidade seja revertido ao FGTS.

O Fundo possuia, em meados de 1999, 72 bilhdes de reais em
ativos. 0 saldo das contas vinculadas ¢ de 68 bilhdes, restando um
patrimonio liquido ¢ de 5,2 bilhdes. Além disso, existem R$ 5,7
bilhdes em contas inativas ndo resgatadas e que foram incorporadas
no patrimonio do Fundo, somando 10,9 bilhdes os recursos do FGTS.

No exercicio de 1998 foram arrecadados 16 bilhdes de reais e
sacados 17,2 bilhdes, produzindo um resultado negativo de 471
milhdes. Isto demonstra que o Fundo esta envelhecendo, pois até
1998 nunca havia acontecido um resultado negativo na historia do
FGTS. Mas, como as operagdes de crédito renderam ao Fundo 4,1
bilhdes de reais, produziu-se um resultado positivo de 3,6 bilhdes
que cobriu a deficiéncia no periodo.

O orcamento para contratacdes em Habitacdo em 1995 foi de
1,479 bilhdo de reais, dos quais foram efetivamente contratados
425 milhdes. Em 1996, dos 2,512 bilhdes disponiveis em orcamento,
contratou-se 2,033 bilhdes. Em 1997, dos 3 bilhdes disponiveis,
contratou-se 2,267 bilhdes. Em 1998, do 1,740 bilhdo disponivel,
contratou-se 1,760 bilhdo. Na somatdria desses anos, dos 8,7
bilhdes de reais disponiveis, contratou-se 6,485 bilhio.

Quanto as contratacdes em Saneamento em 1995, dos 5,6
bilhdes disponiveis, contratou-se 2,657 bilhdes. Com a resolucdo n®
2.521 de 1998, o Conselho Monetario Nacional proibiu qualquer
contrato do Fundo com o setor publico, o que suspendeu todos os
projetos de agua, esgotos e drenagem. Em 1999 também néo houve



contratagdo para esse setor ainda que existissem 0s recursos, pois o
contingenciamento se manteve. A CUT ndo vé qualquer razao técnica
para essa suspensao. De 1994 a 1998, o setor publico pagou cinco
vezes o que recebeu do FGTS, sendo o responsavel pelo superavit do
Fundo. Para a CUT, a intencdo do Governo Federal ¢ desmantelar as
empresas de Saneamento e de Habitacdo do setor publico. A resolucao
interrompe os investimentos para sucatear estas empresas.

A CUT identifica também um problema na composicdo do
Conselho: 0s 6 membros que representam o Governo votam sempre
como Governo, ja 0s 6 conselheiros da sociedade civil representam
diferentes interesses, as vezes inconciliaveis. No entanto, o Conselho
tem um grupo técnico que prepara, discute e amadurece as matérias
antes delas chegarem a votacdo no Conselho Curador. Isso estabelece
um espago de negociagdo constante e importante: ndo se aprova
qualquer matéria sem uma grande articulacdo com os outros
representantes. Os representantes dos trabalhadores precisam se
articular entre si (o que nem sempre ¢ facil), em seguida com os
empresarios e, depois, com o governo. Isto porque, se der empate, o
voto de Minerva € do representante do Ministério do Trabalho, que
é Presidente do Conselho.

A relacdo da CUT com os programas que estdo sendo
implementados e com os movimentos populares ¢ uma relacéo
complicada. Como se percebe, todo o foco do trabalho do Conselho
Curador € financeiro. Tentamos recentemente estabelecer parcerias
com movimentos populares e Prefeituras para montar um sistema
de divulgacdo do Conselho Curador. Se agora temos os dados
financeiros, ainda ndo temos os dados que permitem avaliar o
impacto social, econdmico, urbanistico e ambiental dos programas
financiados pelo FGTS. O Conselho estd tentando pesquisar esse
aspecto através de um convénio com a USP.
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Uma contradicao estrutural

Edicdo da fala de Leonardo Pessina, membro do CAAP, acrescida de
comentarios presentes na fala de André Luis de Souza

Ao que se sabe, o FGTS é o unico fundo de investimento no mundo
que vincula a indenizacdo da demissdo dos trabalhadores com os
recursos para a Politica de Habitacdo Popular. Isso representa uma
contradicdo estrutural que vai repercutir permanentemente nos
programas do FGTS: como € possivel cobrir essas duas coisas com o
mesmo dinheiro? Para fazer jus ao dinheiro dos trabalhadores, deve-
se oferecer rentabilidade. Por outro lado, a aplicacdo de recursos
em Habitacdo de Interesse Social pressupée altos subsidios para que
0s segmentos mais vulneraveis possam pagar por ele.

Como o governo brasileiro, ao longo dos ultimos anos, ndo teve
politica habitacional ou urbana, o FGTS converteu-se no tnico fundo
basico de recursos para programas habitacionais no nivel federal.
Criou-se o Conselho, com suas diferentes composicdes. A atual tem
6 representantes do governo, 3 dos trabalhadores e 3 dos
empregadores, o que ndo € exatamente favoravel aos trabalhadores,
ainda que sejam representantes do mundo do trabalho. Os
integrantes do Conselho ndo sdo ligados a politica urbana, a cidade,
aos movimentos urbanos, aos setores da universidade que lidam
com o tema. Isso ndo tira o mérito do Conselho, cuja atuacao ¢
muito importante, mas ele ndo pode ao mesmo tempo administrar o
Fundo e determinar a politica habitacional. Especificamente no que
diz respeito aos setores de baixa renda. a atuacdo do Fundo e o
Conselho ¢ insuficiente e limitada em termos de politica habitacional.

E por isso que o FGTS praticamente ndo conseque atuar para a
populacdo com rendimentos na faixa de 0 a 3 salarios minimos, que
representa 75% do déficit habitacional. Na populacdo com
rendimentos na faixa de 3 a 5 salarios minimos esta mais 10% do



déficit habitacional, com um atendimento também muito precario
devido 4 necessidade de obter alta remuneracédo financeira para os
recursos. Ha alguns anos, as Prefeituras operavam o programa Pro-
Moradia. Em 1995 e 1996, foram os Estados e Municipios os
responsaveis pela chegada de algum recurso do FGTS a populagao
com renda de até 3 salarios minimos. Mas, a partir de 1998, com a
proibicdo de empréstimos ao poder publico, o perfil das aplicacdes do
FGTS consolidou-se no atendimento para a populacdo de maior renda.

Existe atualmente uma relacdo mais estreita da CUT com os
movimentos populares de habitacdo, o que resultou em conquistas
importantes e uma certa insercao destes movimentos em programas
e financiamentos do FGTS. Um exemplo ¢ o municipio de Belo
Horizonte, onde a Unido de Movimentos de Habitacdo conseguiu
um financiamento para mutirdes autogestiondrios por meio do
programa Pro-Moradia. Mas essa insercéo se da a partir de brechas
nos programas, ndo constituem uma politica habitacional.

A partir de experiéncias existentes, os movimentos populares de
habitacdo construiram uma proposta de politica habitacional e
urbana para a criacdo de um Fundo e um Conselho de Moradia
Popular. Apresentada ao Congresso Nacional em novembro de 1991
com um respaldo de cerca de 1 milhédo de assinaturas, ela ainda esta
em tramitacdo. Prevé o atendimento prioritario as faixas de baixa
renda, com uma combinacéo de recursos onerosos e a fundo perdido.
Constitui assim uma politica habitacional com um amplo leque de
programas de habitacdo: reurbanizacao de favelas, intervencédo em
corticos, atuagcdo em dreas de risco, construcao de unidades
habitacionais novas por mutirdo ou por empreiteiras.

Do ponto de vista da participacao popular na definicdo da politica
e na aplicacdo dos recursos, prop6s-se um modelo de conselho
paritario que, depois de discussdes com varios agentes publicos e
privados, ficou tripartite: um bloco com representantes dos trés
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niveis de governo, um bloco de representantes dos promotores de
habitacdo - financeiros, empresarios, COHABs, associacdes de
mutirdes - e um bloco dos beneficidrios dos programas: movimentos
sociais e trabalhadores.

A Unido dos Movimentos de Moradia acredita na eficacia dos
Conselhos como forma de participacdo popular. Esta idéia estd
inteiramente incorporada nos movimentos de moradia. Mas a
representacdo tem de contar com a pratica permanente da pressao.
Os conselhos, se ndo estdo alimentados de fora com uma pressdo
popular, com propostas e articulacées concretas entre os
movimentos e os conselheiros, ndo produzem uma participacao real
na politica.

Na campanha de 1998 de Lula para a Presidéncia da Republica,
foi feita a proposta de um Conselho de Politica Urbana dividido em
trés Conselhos Setores: Habitacdo, Saneamento e Transporte Urbano.
Também propunha a criacdo neste molde de conselhos estaduais e
municipais. E uma proposta mais madura de politica urbana com
participacdo popular.



Experiéncias de Conselhos muni-
cipais e estaduais de habitacao e
desenvolvimento urbano

O Conselho Municipal de Politica Urbana de
Belo Horizonte - MG

Edicdo da tala de Ménica Bedé, membro do Conselho Municipal de
Politica Urbana de Belo Horizonte

Aprovado no final do mandato de Patrus Ananias (1993-96), o
Plano Diretor de Belo Horizonte criou dois mecanismos de gestio
urbana: o Conselho e a Conferéncia Municipal de Politica Urbana.
Coube ao governo seguinte, de Célio de Castro (1997-2000), a
instauracdo do Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR)
em 1997. 0 COMPUR, por sua vez, convocou a primeira Conferéncia
Municipal de Politica Urbana em 1999.

0O COMPUR ¢é composto por 16 membros, dos quais 8 sdo
representantes do Executivo, 2 do Legislativo e os outros se dividem
igualmente entre os setores popular, técnico e empresarial. Monitora
a aplicacdo do Plano Diretor e da Lei de Parcelamento, Ocupacéo e
Uso do Solo, aprecia propostas de planos regionais e locais,
acompanha a regulamentacédo das leis e analisa casos especificos. O
COMPUR tem carater consultivo na maioria de suas atribuicoes e
conta com uma Secretaria Executiva bem estruturada, sediada na
Secretaria Municipal de Planejamento.

Diferentes interesses e visdes encontram um espaco politico de
negociacao, articulacdo e construgdo de consensos no COMPUR.
Observa-se ao longo das negociacdes a ampliacdo da visdo de cidade,
fazendo com que, entre os conselheiros, a tendéncia seja a
preponderdncia do interesse geral sobre o particular.

0 COMPUR tem a atribuicdo de realizar quadrienalmente a
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Conferéncia Municipal de Politica Urbana com o objetivo de avaliar
aaplicagédo e os resultados das diretrizes e normas do Plano Diretor
e da Lei de Parcelamento, Ocupacdo e Uso do Solo, sugerindo
alteracdes se necessario. Apds um periodo de preparacao que durou
seis meses e envolveu cerca de 700 pessoas, a primeira Conferéncia
Municipal de Politica Urbana foi realizada. As novas diretrizes da
politica urbana ainda eram muito recentes e ndo havia como avaliar
seu impacto na ocasido. Foram propostos alguns ajustes visando
facilitar a aplicagdo dos novos instrumentos e recomendacdes ao
Executivo no que diz respeito a implantacdo da politica urbana,
além de alteragdes no Plano Diretor e na Lei de Parcelamento,
Ocupacéo e Uso do Solo. Os principais méritos da Conferéncia foram
a ampliacdo da visibilidade dos novos mecanismos de gestdo e o
incremento do envolvimento das bases do movimento popular, em
geral distantes de discussoes desta qualidade.

O Conselho Municipal de Habitacdo de Belo
Horizonte - MG

Edicgdo da fala de Antonia de Pddua, coordenadora do Centro da
Apoio aos sem-casa e membro do Conselho Municipal de Habitacao
de Belo Horizonte (1995-1998)

O Conselho Municipal de Habitacdo de Belo Horizonte ¢
deliberativo, ou seja, toda a politica municipal de Habitacdo deve
ser por ele homologada. Sua composicdo € tripartite: movimentos
populares, setores técnicos e poder publico possuem cada um a
terca parte da representacdo no Conselho, em um total de 21
conselheiros. Os conselheiros sdo eleitos em plenarias especificas,
que chegam a ter mais de 500 participantes.

O Conselho foi instaurado em 1995 e, inicialmente, a escolha
dos conselheiros, com mandato de dois anos, foi feita pelas
entidades que mais se destacavam entre os movimentos por moradia.
Mas essa forma de escolha foi conflituosa, pois alguns dos



movimentos populares consideravam-se sub-representados.

Em 1998, foi feita em Belo Horizonte a primeira Conferéncia de
Habitacdo, que explicitou a divergéncia entre os movimentos
populares e o Conselho. Como resultado do conflito, os movimentos
se retiraram do Conselho e suas atividades foram paralisadas por
quase dois anos. A Politica habitacional de Belo Horizonte,
entretanto, prosseguiu mesmo na auséncia do Conselho, periodo
visto como de grande prejuizo para os movimentos populares, com
a quase paralisacdo de financiamentos para autogestdo. Enquanto
0S movimentos populares participaram do Conselho, os
financiamentos - cerca de 7 milhdes anuais - eram dirigidos
prioritariamente aos mutirdes e a autogestdo. Depois da saida dos
movimentos, apenas um projeto de autogestdo foi aprovado. Os
contratos foram firmados principalmente com empreiteiras.

Em outubro de 1999, os movimentos de moradia retornaram ao
Conselho por avaliarem que a ndo-participacdo nos anos anteriores
havia sido prejudicial para eles. Tém perspectivas de reverter, a partir
da participacdo, a atual situacdo de desvantagem na politica
habitacional de Belo Horizonte.

O Conselho Municipal de Habitacao de
Diadema - SP

Edicdo da fala de Jorge Hereda, Secretdrio de Habitagao de Diadema
(1993-1996)

0 Conselho de Habitacdo de Diadema, implementado em 1993,
foi um dos mais importantes instrumentos de gestao urbana do
municipio durante seu governo democratico.

0 Conselho surge a partir da priorizacao da Habitagcdo na pauta
municipal de uma equipe que ja tinha gerido a cidade em dois
mandatos anteriores (1985 a 1992), mas conferindo um peso menor
a area. Foi também implementado o Conselho do Fundo Municipal
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de Apoio a Habitacdo de Interesse Social, a partir de um Conselho ja
existente desde 1990. O novo Conselho adquire maior peso
estratégico e o que era o colegiado gestor de um Fundo transforma-
se no 6rgao mais importante na definicdo da aplicacdo dos recursos
para a Habitacdo de Interesse Social. A transicdo foi feita de forma
nem sempre pacifica, a comecar pelo préprio Executivo Municipal,
que relutou em abrir mdo do controle direto da aplicacdo de
recursos. Houve também resisténcias por parte dos vereadores de
varios partidos, que faziam da negociacdo da habitacdo junto aos
movimentos populares seu principal trunfo eleitoral.

Em 1993 foi feito na cidade um grande encontro para definir a
politica habitacional nos quatro anos seguintes. O novo Conselho de
Habitacdo nasce com o compromisso de colocar em curso as
determinacdes desse encontro. Refiro-me aqui a historia do Conselho
de 1993 a 1996, periodo em que sua atuacdo foi mais forte.

0 Conselho era de carater deliberativo, tendo como presidente o
Secretdario Municipal de Habitacdo e como Secretério Executivo o
Diretor Municipal de Habitacdo. Além destes dois membros, possuia
um representante do setor de habitacdo da Prefeitura, um
representante da Camara, um representante da Secretaria das
Financas e 5 representantes dos movimentos de habitacéo da cidade
escolhidos por meio de eleicdes diretas, um de cada uma das 4
regides da cidade e o quinto mais votado. O mandato dos
representantes era de dois anos.

No Conselho era discutida toda a politica habitacional do
municipio: 0 acompanhamento da efetiva aplicacdo do or¢amento
da habitacdo, a assinatura de convénios, a implementacdo dos
programas, a comercializacdo e retorno financeiro das unidades
construidas e a interface com o Orcamento Participativo. Os recursos
do Fundo de Habitacdo eram provenientes principalmente do
Orcamento Municipal e, minoritariamente, de repasses como a



comercializacio de unidades em alguns programas que foram sendo
implementados - principalmente a pavimentacdo comunitaria.

Um desafio era a capacitacdo dos conselheiros, que, no caso da
representacao da sociedade civil, eram liderancas populares que nao
necessariamente compreendiam os processos politicos em sua
totalidade. Partindo de uma situacdo de desvantagem, os
conselheiros foram qualificando-se progressivamente para a atuacao
como interlocutores da politica.

Podemos identificar uma progressiva valorizacdo do Conselho pelos
movimentos populares, que aumentavam assim sua legitimidade. No
primeiro mandato dos conselheiros sob o novo modelo (1993-94), as
principais liderangas populares da cidade ndo se candidataram a
posicdo de conselheiros, revelando o descrédito que era atribuido a
funcdo. As eleicoes para o mandato seguinte (1995-96), pelo
contrario, foram extremamente concorridas, tendo como candidatos
todas as principais liderancas. A eleicdo para conselheiros mobilizou
amplos setores da cidade, com o conselheiro mais votado obtendo
uma votacao semelhante a de alguns vereadores.

Isso aconteceu porque o Executivo Municipal permaneceu
inflexivel em relacdo a sua proposta inicial, que era a de atribuir ao
Conselho de Habitacdo o papel de protagonista principal das
deliberacdes em relacdo a aplicacao de recursos. Algumas liderancas,
que acreditavam prescindir do Conselho, viram-se obrigadas a entrar
na negociacao la estabelecida a medida que todas as outras portas
de acesso aos recursos estavam fechadas. Da mesma forma,
tentativas de acesso a recursos por pressdo direta ndo produziam
resultados, pois o canal publico de negociacdo estava dado e o
Executivo insistiu em sua reafirmacdo como Unica via de acesso aos
recursos, sofrendo com isso até mesmo uma invasao da Prefeitura
por um dos movimentos.

A experiéncia de Diadema nos ensina que a atribuicdo de poder
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real para um conselho ¢ uma das condicdes basicas para sua
existéncia. E que o Executivo possui papel fundamental na
reafirmacgao constante deste poder, tendo muitas vezes de resistir a
pressoes internas e externas de varios campos politicos para garantir
sua permanéncia e eficacia.

O Conselho de Habitacdo de Porto Alegre - RS
Edicdo da fala de Sérgio Baierle, pesquisador do CIDADE

No inicio da primeira gestdo democratica em Porto Alegre
(1989-1992), quase toda a receita do governo era consumida pela
folha de saldrios, o que impedia que ele assumisse encargos de
qualquer natureza. Por isso, o programa de regularizagcéo fundiaria
em Porto Alegre nédo € inicialmente implantado pelo Departamento
Municipal de Habitagcéo e sim pela Secretaria de Planejamento. O
Movimento de Luta pela Moradia tomou novo folego para pressionar
0 governo municipal apenas a partir do momento em que o governo
comega a recuperar receitas e aceita discutir instrumentos de
legislacdo urbana que vinculassem parte destas receitas a um fundo
de moradia social. Em 1994, a moradia figura como primeira
prioridade no Orcamento Participativo e entdo o Programa de
Regularizacdo Fundidria passa para a gestdo do Departamento
Municipal de Habitacéao.

No governo Tarso Genro (1993-1996) se constitui o Conselho
Municipal de Acesso a Terra e a Habitacdo (COMATHAB). Antes, foram
aprovados varios mecanismos legais uteis para a construcdo da
Habitacdo de Interesse Social, como a AEIS (Area de Especial Interesse
Social), a funcio social da propriedade e o estabelecimento do IPTU
progressivo sobre 0s vazios urbanos, instrumentos legais para
consolidar uma politica habitacional em conjunto com o
instrumento fundidrio do Banco de Terras. O instrumento financeiro



era o Fundo Municipal de Desenvolvimento, com recursos do “solo
criado” e de outras fontes.

O COMATHAB ¢ tripartite e tem 27 conselheiros: 9 do governo, 9
das entidades de classe (ONGs, setores de representacio de
profissionais liberais, empresarios) e 9 representantes de setores
populares eleitos a partir das regides do Orcamento Participativo
unidas duas a duas.

No Conselho do Orcamento Participativo, a representacdo ¢
direta: as plendrias elegem delegados e depois sdo eleitos os
conselheiros, dois por regido. Ja no COMATHAB, a eleicdo ¢ feita por
entidades: as entidades comunitarias realizam sua plenaria, onde
sdo eleitos os representantes. Esta representagdo foi um ponto no
qual a Prefeitura - que nunca teve maioria na Camara - teve de
ceder para outras forcas politicas com as quais se aliara naquela
ocasido, diferenciando-a em relacdo a representacdo no Orcamento
Participativo, que € muito mais direta. Este se baseia na participacao
do cidaddo nas plenarias de cada regido, que acontecem a cada 15
dias ou a cada més. Nelas sdo discutidas todas as questoes
importantes para a regido: Habitacdo, Saude, Educacédo e até
questdes de competéncia externa a Prefeitura como Seguranca
Publica ou telefonia, servicos cujos responsaveis mandam
representantes para os Conselhos.

O papel do COMATHAB se tornou muito limitado devido a sua
representacao diferente da consolidada nos foruns do Orcamento
Participativo e a obrigacdo de suas deliberacdes serem aprovadas
pelo Conselho do Orcamento Participativo no que diz respeito a
aplicacdo dos recursos. 0 COMATHAB ficou reduzido a discussdo
das formas da politica habitacional. A proposta orcamentaria anual
da area ¢ formulada em comum pelo Departamento de Habitacdo e
pelo COMATHAB e ¢ depois levada ao Conselho do Orcamento
Participativo, que pode alterar ou ndo os valores propostos.
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O papel do Conselho na gestdo do Fundo Municipal de
Desenvolvimento também ficou reduzido porque seus recursos
acabaram se tornando apenas contrapartidas municipais para 0s
recursos do Pro-Moradia e do FGTS, que ja tém critérios de aplicagao
preestabelecido pela Caixa Econdmica Federal. Para utilizar estas
verbas, os empreendimentos precisam de terreno proprio da
Prefeitura. Como esses terrenos ndo estdo distribuidos
homogeneamente pelo territdrio, o governo sofre pressées para
comprar areas em regiées onde nao possui terras.

Isso provoca um problema em relagdo ao papel do COMATHAB:
por um lado, ele fica prisioneiro da dindmica dada por esta estrutura
de recursos federais, €, por outro, ndo consegue avancar na discussao
de instrumentos como a AEIS ou a regularizacdo fundiaria porque a
estrutura do Conselho é muito corporativa na representacao dos
setores populares, dividida por entidades.

O Conselho possui trés Camaras: Planejamento, Gestdo e
Regularizacdo Fundiaria. Na Camara de Regularizacdo Fundidria, a
discussdo ¢ muito limitada as questdes especificas as
aproximadamente 100 dreas em processo de regularizacao fundidria.
Estas areas abrangem apenas 20% a 30% da demanda por
regularizacao fundidria em Porto Alegre, mas ja sdo o limite do que
o poder municipal consegue levar adiante. A discussdo no Conselho
acaba sendo a respeito do andamento destes processos, o que €
muito moroso e acaba esvaziando a participacao.

Outra questdo ¢ a distancia entre a realidade concreta da
populacdo e a discussdo juridica a respeito dos instrumentos de
gestdo e de politica urbanistica. Esta distancia se expressa na forma
como o COMATHAB funciona atualmente. Os representantes dos
setores populares ndo conseqguem trazer para a pauta do Conselho a
discussédo das questdes de fundo da politica habitacional e acabam
prisioneiros do cotidiano, da aprovacdo urgente dos processos e da



relacdo com a Caixa Econdmica Federal e seus prazos. A principal
deliberacdo do Conselho acaba sendo a proposta orcamentaria para
0 ano seguinte, mas mesmo isso ja ¢ votado pelo Conselho do
Orgamento Participativo.

Essa zona de sombreamentos reciprocos tem o seguinte
resultado: quando as regides tém problemas na area da habitacao,
elas priorizam discuti-los nos Foruns de Servigos ou diretamente
com o Departamento de Habitacdo para realizar as deliberacdo
definitiva no Conselho do Orcamento Participativo. Este
esvaziamento tem feito o COMATHAB ter problemas até mesmo de
quorum para fazer as reunides. Assim, uma questdo que surge em
Porto Alegre ¢ a de que eventualmente ndo seja preciso tantos
conselhos quanto os que hoje existem, cerca de 35. Isso estd acima
da capacidade dos setores populares organizados e acaba
pulverizando a representacéo.

O Conselho de Habitacao e Desenvolvimento
Urbano do Distrito Federal

Edicdo da fala de Alexandra Reschke, presidente do IDHAB -
Instituto de Desenvolvimento Habitacional do Distrito Federal
[1995-1998)

No Distrito Federal, o governo Joaquim Roriz (1990-94) teve
uma grande marca: a distribuicdo gratuita de aproximadamente 100
mil lotes para uma populacdo de 1,2 milhdo de habitantes. Isso
causou um impacto imenso, tanto na demanda por servigos publicos
e infra-estrutura como na expansdo da malha urbana. Os
assentamentos foram construidos de forma extremamente precaria.
Eram basicamente grandes favelas demarcadas geometricamente,
sem infra-estrutura, equipamentos publicos, pavimentacao, agua
ou luz. Como nédo tinham qualquer regularidade urbanistica ou
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registro cartorial, era impossivel fazer a regularizacdo fundiaria da
posse da terra. Para além da precariedade urbanistica, a politica
clientelista era o Unico critério para a distribuicdo dos lotes. Na
época, a Companhia de Habitacdo tinha uma lista de inscritos e
nenhum deles foi chamado para receber estes lotes. Foi realmente
uma distribuicao feita pelos deputados ligados ao Governador.

Quando Cristovdo Buarque assumiu o governo em 1995, a area
de Habitacdo manteve-se timida, sem nenhuma proposta de politica
habitacional. As liderancas fisioldgicas exerciam pressdo para manter
o esquema tradicional que rendia dividendos politicos em suas bases
de atuacdo. O movimento popular se organizava apenas muito
timidamente e, até julho de 1996, persiste o vacuo no que diz respeito
a Politica habitacional.

0 governo ja tinha comecado a promover melhorias e a implantar
infra-estruturas com o Orcamento Participativo quando assumiu
entdo o desafio de promover uma politica habitacional de fato, com
critérios estabelecidos com a marca da participacdo popular. Para o
ano de 1996, colocamos duas metas: chegar ao final do ano com
uma politica habitacional discutida com a populacao e estabelecer
um sistema para a captacao de recursos. Montou-se entdo um plano
de acdo e, em cima dessas diretrizes, elaboramos os projetos para
discutir com a Caixa Econdmica Federal e o Ministério do
Planejamento. Em agosto de 1996, lancamos o debate para a
constituicdo de uma grande Companhia de Habitacao.

N&o havia uma interlocucéo organizada no nivel dos movimentos
populares, mas havia a consciéncia de que somente com um amplo
debate na sociedade poderiamos deixar o paradigma do lote gratuito
e chegar ao paradigma da politica de habitagdo com critérios
definidos para o atendimento da populacdo de baixa renda. Era
necessario mudar a referéncia da populacdo sobre o que é a relacéo
com o Estado na politica habitacional e torna-la de fato uma



interlocutora organizada. Fizemos primeiro uma discussdo em todas
as Zonais do PT, convocando o partido para mobilizar a populacdo a
participar do processo de participacao.

O Distrito Federal é dividido em 19 regides administrativas, que
vdo desde pequenas cidades até cidades como Taguatinga, com mais
de 400 mil habitantes. Promovemos para cada cidade até mais de
um debate preparatorio sobre a politica habitacional do Distrito.
Nesses debates foi apresentado o plano de acdo do Executivo. No
lugar da "farra dos lotes", programa em que se entrava pela porta
dos fundos, via gabinetes dos deputados, desenhou-se 4 portas de
entrada para a Politica habitacional: atendimento as ocupacoes
irregulares historicas, atendimento a lista de inscritos de 85 mil
candidatos (que depois reduziu-se a 45 mil), atendimento a grupos
organizados e uma porta para os servidores publicos, uma demanda
muito forte no Distrito Federal.

O Sistema de Habitacdo seria instaurado por uma Conferéncia e
pela criacdo de um Conselho de Habitacdo. A Secretaria de Habitacéo
seria o responsavel pela politica habitacional e o IDHAB, Instituto
de Habitacdo do Distrito Federal, o 6rgdo gestor do sistema. O
objetivo era chegarmos até a participacdo popular através das
COMULs, Comissées de Urbanizacgéo e Legalizagado da Terra. As linhas
de atendimento seriam especificas para cada uma das quatro portas
de entrada.

A primeira bateria de debates preparatorios tentou estimular a
discussao em torno dessa estrutura. Depois disso, apresentou-se o
regimento interno da Conferéncia e das Pré-Conferéncias onde se
elegeriam os delegados para a Conferéncia em um processo muito
semelhante ao do Orcamento Participativo. Esses delegados
poderiam ser eleitos individualmente ou em chapas constituidas
por alguma articulacao local. As Pré-Conferéncias foram setoriais:
técnicos, ONGs, movimentos, universidades. Chegou-se a
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Conferéncia com 700 delegados eleitos.

Em um semindrio preparatorio de trés dias, foram convidados
técnicos e liderangas de movimentos de outros Estados para
apresentarem aos delegados experiéncias bem-sucedidas na area da
Habitacdo, trazendo elementos de realidade para o Distrito Federal:
mutirdes, o Fundo de Moradia e o préprio Conselho de Habitacéo.

Na Conferéncia, os 700 delegados, divididos em 40 grupos,
discutiram o documento da politica habitacional, linha por linha,
com grande envolvimento do Executivo, que chegou a levar membros
do primeiro escaldo aos debates. Consolidaram-se as emendas
propostas pelos grupos e todas foram discutidas.

Aconteceu algo que ndo foi previsto: a constituicdo de duas
comissdes, uma composta por membros do governo e delegados
para detalhar o Conselho de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano e
outra para discutir os critérios de atendimento para as 4 portas.
Cada comissdo tinha 10 delegados, que ndo necessariamente
apoiavam as acdes do governo. Trabalhou-se em reunides semanais
de janeiro a maio, com estas comissodes detalhando os critérios de
atendimento e do Conselho de Habitagao.

Apesar das orientacdes muitas vezes conflituosas dos delegados,
conseguiu-se extrair da Conferéncia um grande pacto que permitiu
que se implementasse a politica habitacional em todas as linhas de
atendimento no pouco tempo que restava de mandato.
Democratizou-se o sistema de informacdes e abriram-se escritorios
locais para aproximar a populacdo dos programas.

Em julho de 1997, instala-se por meio de Decreto-Lei o Conselho
de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano. O Conselho tinha 24
representantes, sendo 12 do Governo e 12 da sociedade civil.
Estavam representadas Centrais Sindicais, entidades de classe (CREA,
Sindicato dos Arquitetos), Orcamento Participativo, setor
académico, entidades religiosas, empresariado da construgao civil,



orgdos do Governo relacionados a Habitacdo e ao Saneamento e 6
representantes dos movimentos populares.

No inicio de 1998, se realizou a segunda Conferencia de
Habitacdo, também apds um semindrio preparatorio e pré-
conferéncias. Chegamos a Conferéncia com 400 delegados eleitos.
Novamente mobilizaram-se experiéncias de todo o pais.

Apesar disto, a Politica habitacional do Distrito Federal ndo
caminhou sempre conforme os objetivos. O Fundo de Moradia foi
criado, mas ndo chegou a ser operado em funcédo de dificuldades
interna ao Governo Distrital. Outro revés foi a impossibilidade de
articular o Conselho de Habitacdo com outros conselhos,
principalmente o Conselho do Plano Diretor, também devido a
dificuldades administrativas internas.

Entretanto, podemos dizer que houve uma mudanca de
paradigma na Politica habitacional. De uma relacédo fisioldgica,
passou-se para uma relacao transparente, uma politica com critérios.
Um dos sinais de que se conseguiu imprimir uma marca na area da
Habitacao € este fato: no governo seguinte, que desmontou toda a
estrutura criada pelo governo do Cristovao Buarque, a drea de
habitacédo foi aquela onde existiu a maior mobilizacdo de oposicéo.
Uma das primeiras decisdes do novo governo foi a de extinguir os
programas habitacionais, mas ela teve de ser revista por pressoes de
varios lados e mantiveram-se os programas e o Conselho de
Habitacdo e Desenvolvimento Urbano.

Alegitimidade necessaria para a atuacdo do Executivo foi mantida
porque foi fruto de um pacto, de um processo de discussdo que a
principio parece lento. Um processo dessa magnitude tem de ser
necessariamente uma opcdo consciente e radical. O poder publico
deve estar disposto a alterar suas proprias concepcdes, a dividir
poder e a capacitar seus interlocutores com as condicdes necessarias
para participar.
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O Conselho Estadual de Habitacdo e Saneamento
do Rio de Janeiro

Edicdo da fala de Walcyr Borges da Silva, membro do Conselho
Estadual de Habitacdo e Saneamento do Estado do Rio de Janeiro

Na ocasido deste Seminario, o Conselho de Habitacdo e
Saneamento do Estado do Rio de Janeiro é¢ uma experiéncia de apenas
cinco meses, fato que permite apenas a descricdo de um diagnostico
e de algumas intencoes.

O Conselho de Habitacdo e Saneamento do Estado do Rio de
Janeiro € ligado a Secretaria de Planejamento em um contexto de
alta complexidade institucional. Além da Secretaria de Planejamento,
existe a CEHAB (Companhia Estadual de Habitacdo), a Secretaria de
Habitacdo, a Secretaria de Saneamento, a Secretaria de Assuntos
Fundiarios. Evidentemente, uma acdo eficaz na area da Habitacéo
pressupde uma grande reorganizagdo interna, na qual os diversos
6rgdos tém de desempenhar sua atribuicdo. O Orcamento
Participativo também esta vinculado a Secretaria de Planejamento
e as plenarias comecaram a se realizar de inicio muito timidamente.
Ha, portanto, o Conselho, o Orcamento Participativo e varias
Secretarias sem saber o que fazer. Existe claramente uma disputa
de projetos entre as diferentes Secretarias, buscando o dominio sobre
a politica habitacional.

Uma das primeiras medidas apos a atual equipe assumir o governo,
em janeiro de 1999, foi a organizacdo de um semindrio em conjunto
com outras instituicdes, com palestrantes de varios Estados e de
varios orgaos de governo, além de setores da sociedade organizada
e de membros do Governo.

A seguir, alguns indicadores e numeros que informam a situacéo
do Estado e do Conselho de Habitagcdo e Saneamento.

Em 1995, o Conselho foi criado por determinacio de uma Portaria



do Ministério do Planejamento como condicdo que asseguraria o
repasse integral de sua parte dos empréstimos com recursos do FGTS.
Caso o Conselho ndo existisse, o repasse seria de apenas 50% dos
recursos. O Conselho opera apenas com fundos federais, ndo entram
nele recursos estaduais. Ele funciona entdo como gestor desses
recursos. No primeiro ano de atuacédo, o Conselho recebeu a dotacéo
de 56 milhdes de reais para o programa Pro-Moradia e 15 milhdes
para o Pro-Saneamento. Apesar da dotagdo, nao houve contratagoes
COm €SSes recursos, pois 0s programas e a estrutura estavam ainda
em uma fase de gestacéo.

No ano de 1996, a situacdo ¢ um pouco diferente: da dotacao de
56 milhdes de reais, 12 milhdes foram contratados para a Habitacéo.
Com relacdo ao Saneamento, a dotacdo foi de 130 milhdes, dos
quais 26 milhdes foram contratados. Em 1997, o Pro-Moradia teve
84 milhoes de dotacdo e 64 milhdes foram contratados, revelando
um significativo aumento no percentual de recursos contratados
em relagdo a dotacao orcamentdria. Em 1998, houve 72 milhdes de
dotacdo orcamentaria e apenas 25 milhdes foram contratados
devido a interdicdo de empréstimos de recursos do FGTS ao setor
publico. Em 1999, a contratacdo sera proxima de zero.

A captacdo desses recursos pelas Prefeituras ja era complicada,
a comecar pela capacidade técnica de elaborar o projeto. Para que o
projeto fosse aprovado, a Prefeitura precisava estar dentro de um
limite de endividamento e apresentar capacidade de pagamento
para que estes recursos retornassem ao FGTS. A partir de 1998,
entretanto, a captacao ficou impossivel, pois 0s municipios foram
proibidos de se endividarem.

No Pr6-Moradia, a dotagcdo orcamentaria nesses 5 anos foi de
223 milhdes de reais, enquanto o valor de empréstimo foi de 79
milhdes e a populacdo beneficiada, 175.323 pessoas. E portanto
uma dotacdo orcamentaria pouco utilizada. Acreditdvamos que, ao
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longo do tempo, 0s municipios iriam captando mais e melhor esses
recursos, mas isso foi interrompido pelo Governo Federal.

Tdo grave quanto a interrupgao do programa € a destinacéo final
destes recursos para 0s municipios mais capacitados, que sdo mais
ricos e tém mais condi¢cdes de captar e retornar os empreéstimos. Do
total dos recursos contratados pelo Pro-Moradia no Estado, o
municipio do Rio de Janeiro obteve 76 milhdes de reais, ou seja, 96%
dos recursos. O restante do Estado, incluindo a Regido Metropolitana,
ficou com 49% dos recursos. A Prefeitura do Rio de Janeiro tinha
projetos, tinha condigcdes de captar os recursos e foi sendo priorizada.

Quanto aos critérios de contratagdo, esse programa ja chega aos
Conselhos com uma distor¢do: 60% dos critérios que definem a
pontuacdo sdo predefinidos pelo Governo Federal e apenas 40%
podem ser definidos pelos Estados, municipios e a sociedade civil.
Ha um critério que diz que um municipio que tiver um Conselho de
Habitacado sera priorizado em caso de empate, mas até hoje nunca
houve empate nas concorréncias.

Ha portanto um sistema de empréstimo altamente injusto em
operacdo. Ele pune os municipios mais pobres, que mais necessitam
dos recursos federais, € premia 0os municipios cuja capacidade técnica
e financeira é mais alta. E nem mesmo esse sistema injusto tem sido
viabilizado. F esse o desafio do Conselho Estadual do Rio de Janeiro
e de todos os outros Conselhos Estaduais de Habitacéo.

Um novo modelo de Politica habitacional para
o Rio Grande do Sul

Edicdo da fala de Ary Vanazzi, Secretdrio Especial de Habitacdo do
Estado do Rio Grande do Sul

O déficit habitacional no Rio Grande do Sul chega a aproxima-
damente 450 mil unidades. Cerca de um terco da populagdo do



Estado vive em areas irregulares. A total centralizacdo de recursos
na esfera federal nos anos 90 uniu-se a uma politica estadual para a
Habitacdo que foi tradicionalmente ineficiente para os mais pobres
mudarem este quadro. Nos niveis estadual e municipal, havia a quase
auséncia de organizacdo institucional estatal para lidar com a
questdo da habitacdo. A Habitacdo era em geral um apéndice das
Secretarias de Obras ou de Assisténcia Social, 0 que entrava em
conflito com a crescente organizagcdo popular em torno de demandas
por moradia.

Em janeiro de 1999, apos uma década de gestdes bem-sucedidas
em Porto Alegre, uma equipe encabecada por Olivio Dutra assume o
Governo do Estado e trata de frente o desafio de reverter a precariedade
da Politica habitacional do Estado. E constituida a Secretaria Estadual
de Habitacdo, superando-se a situacdo em que a Habitacdo era gerida
por um Departamento dentro da Secretaria de Obras. Com o intuito
de construir uma Politica habitacional sobre novas bases, democraticas
e participativas, a Secretaria promoveu as Conferéncias Regionais de
Habitacdo, reunindo aproximadamente 6 mil pessoas de todo o Estado
e nas quais foram eleitos aproximadamente 580 delegados entre as
principais liderancas para estruturar a nova politica. Foi a primeira
vez na histéria do Rio grande do Sul que a moradia foi pauta de
debate politico nessa escala. Diferentes setores foram envolvidos:
movimentos sociais, universidades, setores técnicos, meios de
comunicacéo, representantes do Executivo e do Legislativo nas esferas
municipal e estadual.

Uma das principais conclusdes deste processo foi a de que o
Estado ndo deve ter como prioridade a producao habitacional, que
tende a ser pesada e de custos elevados. Ele deve fomentar a
organizacao local e a participacdo popular e operar em parceria com
0s entes municipais, que podem produzir habitacdo a custos mais
baixos e com maior respeito as especificidades locais.
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Com essa proposta, o Estado exigiu que se constituissem no nivel
municipal os Fundos e Conselhos de Habitacdo como condigéo para
que fossem liberacdo dos recursos. Em apenas 10 meses,
aproximadamente 30% dos municipios do Estado j& haviam assinado
convénios. Portanto, o debate havia sido instaurado nas
comunidades de forma bastante abrangente. Qutra das
determinacdes foi a de produzir habitagdo prioritariamente para a
populagdo com renda de até 5 salarios minimos, o que significa que
a acdo deveria passar pela construcdo em mutirdo e autogestao,
com o envolvimento da comunidade para reduzir os custos de
producdo da moradia.

Entretanto, toda a Politica habitacional desenhada para o Rio
Grande do Sul tem um outro objetivo implicito: contribuir para que
seja implementada, em nivel nacional, uma Politica habitacional
efetiva, com os respectivos Fundo e Conselho Nacional de Habitagao.
A demanda pela garantia de recursos para a producéo
descentralizada e mediante participacdo das comunidades locais €
uma demanda histdrica dos movimentos sociais. Os recursos
existentes nas esferas estadual e municipal sdo insuficientes para
sanar o imenso déficit de moradia que foi historicamente construido
e pressupdem, portanto, a firme contrapartida federal. Neste
sentido, a politica habitacional do Rio Grande do Sul pode ser
encarada com parte do movimento politico que converge em torno
da organizacdo de uma politica democratica e participativa em nivel
nacional.



Direcoes

Edi¢do sobre as colocagbes da mesa conclusiva do semindrio,
composta por Nabil Bonduki, professor de Historia da Arquitetura
do Departamento de Arquitetura da USP-S4do Carlos e Nelson Saule
Jr, membro do corpo técnico do Instituto Pdlis, além de
contribuicoes dos debates ao longo dos trabalhos

A realizagdo do seminario Conselhos de habitacdo e
desenvolvimento urbano representa um acumulo relevante de
informacédo sobre o tema. Revela claramente que ja passamos por
um primeiro momento, desbravador, de engenharia de mecanismos
inovadores de participacdo. Os conselhos encontram-se previstos
no texto constitucional e difundidos em todo o pais, havendo
informacdes a respeito de um eventual excesso: Porto Alegre possui
cerca de 50 conselhos, Ribeirdo Pires, cerca de 30. A disseminagédo
das experiéncias efetivadas pode ser considerada um dos pontos
fortes deste encontro, contribuindo para o amadurecimento dos
atores envolvidos em processos de participagdo e para sua critica.

Entretanto, os debates iluminam, para além das conquistas, os
limites e os riscos do processo participativo. Neste espaco, onde
normalmente sdo apontadas sinteses, conclusdes ou diretrizes, me
limitarei a colocar de forma algo sistematizada as principais questées
que emergiram do Seminario. Nao ha o formato conclusivo pois néo
se tratou da decisdo de politicas, da definicdo de qualquer pauta ou
discurso unico. Ndo se tratou sequer de uma reunido abrangente de
atores sociais, pois este Semindrio contou com poucos
representantes do Governo Federal ou dos empreendedores privados
de habitacdo e uma ampla maioria de integrantes e técnicos dos
movimentos populares e técnicos de governos municipais e
estaduais. Disso resulta uma certa homogeneidade nas posicdes
explicitadas durante o encontro.
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A garantia da participacao

Talvez a mais recorrente das questdes seja a construcdo e
manutencédo de Conselhos de Habitacdo e de Desenvolvimento Urbano
que sejam de fato democraticos e participativos. Nesse sentido, os
riscos podem vir do Estado ou do proprio movimento popular.

Os riscos advindos do Estado traduzem-se nos muitos exemplos
levantados de Conselhos cuja existéncia € apenas pro forma, simulam
uma estrutura participativa que de fato ndo é levada em conta. A
faldcia mais explicita € aquela na qual o prefeito constitui um
Conselho em geral para receber verbas de programas federais e
empossa como conselheiros seus parentes, amigos e colegas de
partido. Mas hd outras variantes, menos evidentes: Conselhos de
Notaveis (onde ndo entra em questdo a procedéncia, a origem de
classe ou os compromissos politicos dos conselheiros) e loteamentos
de conselhos (cuja composicdo reproduz o resultado da eleicédo,
com os conselheiros representando os partidos).

Os riscos advindos dos setores populares (menos imorais, mas
igualmente perigosos para a participagdo) revelam-se, por exemplo,
quando a existéncia de um Conselho faz os setores populares
sentirem-se ja representados, enfraquecendo a militdncia e
esvaziando o seu poder de pressdao. No municipio de Santo André,
onde houve um governo popular sequido de um governo autoritario,
a posicdo dos movimentos foi colocar-se em compasso de espera
por uma nova gestdo democrdtica a medida que a nova gestdo
destruia os canais de participacao, o que foi perverso do ponto de
vista da autonomia do movimento.

Esse exemplo engendra uma questdo que, a principio, pode
parecer absurda: o que fazer para que os setores populares
sobrevivam aos governos democraticos? Governos interessados
na participacao popular esforcam-se em estabelecer o didalogo e,



no caso de sua substituicdo por governos de carater autoritario,
¢ recorrente que os movimentos populares se desorientem,
figuem incapazes de assumir a defesa de seus interesses na
relacdo com o novo governo. Mesmo Conselhos cuja origem e
histdria sdo vinculadas a uma participacdo de fato sao
freqiientemente vulnerdveis. O Conselho do Prezeis em Recife,
que possui uma tradicdo de mobilizacdo, tem tido influéncia
quase nula na politica de um Executivo municipal que ndo aceita
a participacéo.

Atribuir toda a responsabilidade pelo funcionamento dos
conselhos aos setores populares organizados € uma evidente
injustica. Este funcionamento deve ser um compromisso do
proprio Executivo, que tem o dever de viabilizar a estrutura do
Conselho e de fortalecer a participacdo. Mesmo porque, como
percebemos no caso de Diadema, nem sempre os movimentos
populares buscam os instrumentos mais democraticos para apoiar
suas exigéncias.

0 depoimento sobre o Conselho de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano do Distrito Federal mostra que a politica do Executivo pode
estimular a participacdo e a organizacao popular. O fato de um dos
nucleos de resisténcia a um governo autoritario ocorrer no setor da
politica habitacional, onde dificilmente se identificava o movimento
popular antes do processo de construcdo democratica da politica,
indica que um programa democratico bem-sucedido pode ir além
de proprio mandato que o criou.

Linguagem e Comunicacao

A linguagem corrente em um Conselho ¢ fundamental para o
sucesso de um projeto de participacdo popular. Ela deve ser
condizente com o repertdrio e as possibilidades de todos os seus
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membros, principalmente para que os setores populares cheguem a
mesa de negociacdo em pé de igualdade com os interlocutores de
outros setores.

0 exemplo de Campo Grande ¢ ilustrativo do risco da linguagem
tecnocratica. L, o Conselho de Desenvolvimento Urbano serve como
um instrumento de mediacdo entre os setores técnicos que tratam
das questdoes ambientais. Isso traz um equilibrio na cidade do ponto
de vista da gestdo urbana, mas a participacdo da representagdo
popular fica muito pequena, os conselheiros que representam os
setores populares ndo se sentem preparados para se contrapor aos
argumentos técnicos. Assim, a representacdo das Associacoes dos
Moradores (que era de um conselheiro apenas e hoje sdo oito, 0 que
nao faz muita diferenca ja que a atitude tecnocratica é a mesma), é
intimidada pela prepoténcia técnica e em geral ndo se pronuncia
nas reunides. Na hora de votar, evidentemente ela ndo constitui um
peso politico.

O problema da linguagem tecnocratica dos conselhos estende-
se também para a sua comunicacdo com o restante da sociedade.
Como instrumento de participagdo popular, o Conselho de Habitagao
deve, por definicdo, estar em permanente contato com toda a
sociedade e ndo apenas com os setores organizados. Em ultima
instancia, um Conselho corre 0 mesmo risco que a Camara de
Vereadores de se isolar de suas bases originais.

Mais uma vez, a tarefa é multilateral: cabe aos conselheiros a
manutencdo e o fortalecimento de suas ligacdes com os setores
que representam, cabe a sociedade zelar pela existéncia desses
canais e cabe ao Executivo a garantia de recursos para que a
comunicacdo com a sociedade se estabeleca. A busca pela maior
comunicacdo possivel com os diferentes setores da sociedade
significa abrir os Conselhos as diferentes pressodes e a possibilidade
de uma real negociacdo em casos de conflito.



No Distrito Federal, por exemplo, o Conselho de Habitacdo
comecou a realizar reunides volantes, dentro de 6nibus, ao identificar
uma tendéncia a burocratizacdo. Com as reunides volantes, cumpria
a pauta e acompanhava diretamente o resultado dos programas e
dos investimentos, restabelecendo o contato dos representante dos
movimentos populares com o que estava sendo feito na area da
Habitacéo.

Os recursos

Ao contrario de Conselhos cuja existéncia e dotacdo or¢camentaria
sdo garantidas institucionalmente, os Conselhos de Habitacao e
Desenvolvimento Urbano ndo possuem formato previsto por lei ou
recursos publicos assegurados nos orcamentos publicos.
Historicamente, a area de Habitacdo ndo é entendida como politica
publica e este fato esta relacionado com a falta de garantia de
recursos publicos.

Um Conselho e toda uma Politica Habitacional sem recursos ¢
evidentemente um instrumento enfraquecido, restrito as eventuais
fiscalizagOes e denuncias que reforcam um viés tecnocratico a ser
evitado. Garantir a existéncia de um Conselho de Habitacdo eficaz
passa portanto pela existéncia destes recursos. No Estado de Sao
Paulo, onde a area de Habitacdo tem garantida uma quantidade
expressiva de recursos, 0s movimentos populares estdo ha anos
reivindicando a instauracdo de um Conselho de Habitacdo. O fato
de isto ndo ter ocorrido até agora revela um quadro de disputa
politica pelo poder de aplicar estes recursos.

Ou seja: se ha dinheiro e se had poder ¢ inevitavel que as forcas
politicas e partidarias entrem na briga por alguma forma de
ingeréncia a ser feita na cidade. Essa disputa nem sempre ¢
negativa, mas é sempre uma situacdo de risco. E uma situacio que
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exige uma militdncia permanente dos setores populares para evitar
abusos que - ndo podemos nos iludir - podem ocorrer mesmo com
a existéncia de uma estrutura de participagao.

Outras formas de representacdo e participacado

A democracia coloca ao alcance da sociedade dispositivos de
acesso ao poder em graduacdes conforme o cardter dos
representantes e da mobilizacdo popular. A interface entre os
diferentes canais politicos ¢ problematica tanto do ponto de vista
da atribuicdo de competéncias quanto de sua gestdo. O Poder
Legislativo tem seus membros eleitos democraticamente e suas
atribuicoes devem ser combinadas com as dos conselhos para ndo
haver sobreposicdo de funcoes.

A questao mais importante, entretanto, talvez seja a relacao entre
os conselhos e o Orcamento Participativo. Em Porto Alegre, cidade
onde a pratica do Orcamento Participativo esta consolidada, a
tendéncia € que este transforme-se em um forum onde se decide
toda a aplicacdo dos recursos municipais. Sem decidir sobre a
alocacdo dos recursos, um conselho assume uma funcdo mais técnica
e afasta-se da participagdo dos movimentos populares.

0 Orcamento Participativo, entretanto, possui limites estruturais,
pois opera anualmente, sem praticar estratégias e politicas de longo
prazo. A identidade dos conselhos encontra-se na atuagdo em
horizontes de tempo maiores e nas questdes mais abstratas,
justamente onde se impde uma dificuldade a participacdo dos
movimentos populares. Volto assim a um dos pontos ja colocados:
€ necessdria uma capacitacdo permanente dos movimentos
populares para que eles possam lidar com as questées mais
complexas da Politica Urbana.



O poder e o risco

No Brasil, as politicas de habitacdo situam-se em um campo
indefinido entre o dever do Estado e a acdo do mercado sujeita
unicamente as forcas privadas. Esta indefinicdo provoca uma
dificuldade estrutural para Estados e municipios que se propdem a
encarar de frente o desafio das politicas habitacionais. A unica fonte
oficial de financiamento, o FGTS, é marcada por um paradoxo que
reflete e reforca essa ambiglidade: seus recursos - que sdo dos
trabalhadores e ndo do Estado - exigem rentabilidade, enquanto a
Habitacdo de Interesse Social pressupde subsidios.

Por outro lado, essa situacédo transforma a Habitacdo em um
ponto estratégico para repensarmos nosso poder publico. No
vacuo da politica federal, surgem varios agentes nos niveis
estadual e municipal e emergem solucdes diversificadas e
inovadoras.

Os Conselhos de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano sédo
elementos que surgem na tentativa de instaurar essas praticas e
politicas de foco local. Onde foram efetivamente implementados
(com seus atritos e aderéncias em relagcdo a agentes e dinamicas
de politica urbana preexistentes), os Conselhos elevaram o patamar
da discussdo sobre a Habitacdo. Onde antes havia apenas a pressdo
reivindicativa, ha hoje a negociag¢do. Os Conselhos podem
interceptar o mecanismo da barganha politica e instituir o didlogo
publico entre o Estado e a sociedade, dificultando os conchavos.
Podem ser espacos de publicizagdo da politica e fazer o movimento
social aprender a dialogar. Podem levar o poder publico a aceitar
novas vozes.

Isto ndo significa que os movimentos populares tenham de
abrir mdo da pressédo reivindicativa, que pode e deve até mesmo
agir sobre o Conselho. O movimento popular ndo pode se deixar
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cooptar pelo Estado nem se confundir com o Conselho. O Conselho
ndo ¢ a instancia de defesa por exceléncia das posicoes dos
movimentos populares, mas uma mesa de negociagdes que esta
sob permanente risco politico: risco de ter seus membros
cooptados, de ser ignorada pelo Executivo ou pelo Legislativo, de
ter os seus recursos e poderes drenados.

Os riscos a que os Conselhos estdo permanentemente expostos
(talvez a maior preocupacdo dos membros deste Seminario) podem
ser vistos como a outra face de seu potencial. Afinal, qualquer
situacdo de poder implica no risco de sua perda. A conquista de
um conselho democratico e participativo, portanto, jamais vai
representar um descanso para os movimentos populares ou para
qualquer setor comprometido com a Reforma Urbana, mas sim a
possibilidade de dar continuidade ao jogo politico em termos mais
favoraveis porque mais transparentes e publicos.
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0 INSTITUTO POLIS é uma entidade civil, sem fins lucrativos, apartidaria e
pluralista. Seu objetivo ¢ a reflexdo sobre o urbano e a intervencdo na esfera
publica das cidades, contribuindo assim para a radicalizagdo democratica da socie-
dade, a melhoria da qualidade de vida e a ampliacdo dos direitos de cidadania.

Sua linha de publicacées visa a contribuir para o debate sobre estudos e pesqui-
sas sobre a questdo urbana. Volta-se para o subsidio das acées e reflexdes de
multiplos atores sociais que hoje produzem e pensam as cidades sob a 6tica dos
valores democraticos de igualdade, liberdade, justica social e equilibrio ecoldgico.
Tem como publico os movimentos e entidades populares, ONGs, entidades de
defesa dos direitos humanos, meios académicos, centros de estudos e pesquisas
urbanas, sindicatos, prefeituras e 6rgaos formuladores de politicas sociais, parla-
mentares comprometidos com interesses populares.

A tematica das publicagbes refere-se aos campos de conhecimento que o
INSTITUTO POLIS definiu como prioritarios em sua atuagio:

Desenvolvimento Local e Gestdo Municipal - democratizacdo da
gestao, descentralizagdo politica, reforma urbana, experiéncias de poder local,
politicas publicas, estudos comparados de gestédo, indicadores sociais.

Democratizacdo do Poder Local e Construcdo da Cidadania - lutas
sociais urbanas, conselhos populares, mecanismos juridico-institucionais de par-
ticipacao, direitos de cidadania.

Sustentabilidade, Cultura e Qualidade de Vida - desenvolvimento
cultural, politicas culturais, programas de combate a fome, politicas de seguran-
ca alimentar, saneamento ambiental, politicas ambientais.

Estes campos de conhecimento sdo trabalhados na dimenséo local e apre-
sentam trés linhas de trabalho como referencial analitico: a discussao sobre
a qualidade de vida, a busca de experiéncias inovadoras e a formulacdo de
novos paradigmas para a abordagem da questdo urbana e local.

Para isso, o INSTITUTO P()LIS, além das publicacdes, realiza seminarios,
cursos, workshops, debates, videos, pesquisas académicas e aplicadas. Possui
uma equipe de profissionais habilitados para responder as exigéncias técnicas e
asdemandas proprias para a formulacdo de um projeto democratico e sustenta-
vel de gestdo publica.
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