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O Forum Nacional de Reforma Urbana: incidéncia e exigibilidade pelo direito a cidade
Orlando Alves dos Santos Junior
Sumario Executivo

O artigo analisa a incidéncia do Férum Nacional da Reforma Urbana — FNRU no desenho e na
implementagao das politicas urbanas nacionais durante o primeiro mandato do Governo Lula (2003-
2006). O objetivo foi avaliar em que medida as propostas presentes na agenda da reforma urbana foram
incorporadas pelo governo federal, através dos programas e politicas implementados pelo Ministério
das Cidades, indicando ao mesmo tempo seus eventuais efeitos sobre a vida nas cidades, em especial
sobre as pessoas em situacao de vulnerabilidade social.

Um olhar sobre as politicas urbanas no Brasil — envolvendo as politicas de habitacao, regularizagao
fundiéria, saneamento ambiental, transporte e mobilidade — ndo deixa duvidas a respeito das
significativas transformagdes que estas vém passando nos ultimos anos. Tais mudangas parecem
caminhar em duas dire¢des: primeiro, na direcdo do aprofundamento do processo de descentralizagdo,
iniciado com a reforma constitucional de 1988; segundo, na adocao de uma agenda de reformas sociais,
identificada como agenda da reforma urbana, onde destacam-se a aprovagdo do Estatuto das Cidades
(2001), a criacao do Ministério das Cidades (2003), a implantacdo do Conselho das Cidades (2003), e a
implementagdo de politicas de promog¢ao do acesso a habitagdo, ao saneamento ambiental e ao
transporte publico.

Vale destacar que o Forum Nacional de Reforma Urbana — FNRU foi um dos principais protagonistas
na aprovacao do Estatuto da Cidade — tanto na apresentacdo de propostas como na pressao pela sua
aprovacao — e na criagdo do Conselho das Cidades e, desde o inicio, tem participado ativamente da
construgdo dessa esfera publica de participagao da sociedade. Além disso, o Forum foi um ator
fundamental na aprovacao de politicas urbanas sintonizadas com o ideario da reforma urbana.

Parece possivel dizer que dois processos simultaneos e complementares incidiram sobre os rumos da
politica urbana no Brasil, a partir de 2003. A vitdria nas urnas de Lula para presidente significou uma
inflexao progressista na coaliza¢do de partidos que governam o pais ¢ a adog¢do de uma nova agenda
reformista, incorporando as propostas elaboradas pelos pensadores e pelas organiza¢des vinculadas ao
movimento da reforma urbana. Cabe chamar a atencao que a analise considera os termos agenda
reformista, propostas reformistas ou ainda ideario reformista referindo-se as idéias e propostas politicas
de carater progressista, de uma forma geral, e também as idé¢ias e propostas da agenda da reforma
urbana, de uma forma especifica.

Nessa linha, vale destacar que parte dos secretarios nacionais e dos técnicos do Ministério das Cidades
eram pessoas vinculadas a esse movimento. Ao mesmo tempo, a atuacao do Forum Nacional de
Reforma Urbana pode ser considerada como elemento chave nas mudancas ocorridas, por dar
legitimidade as politicas implementadas pelo governo federal e por formular novas demandas e
propostas, em parte incorporadas nesse processo. Ou seja, a andlise indica que o FNRU foi capaz de
aproveitar bem as oportunidades da conjuntura politica e fazer avangar suas propostas na perspectiva da
reforma urbana.

Na conjuntura aberta pela elei¢ao do presidente Lula (2003), a agenda da reforma urbana foi materializada
em documentos de reivindicagdes, apresentados na forma de plataformas da reforma urbana elaboradas
pelo FNRU, com propostas vinculadas aos espagos institucionais de formulagado e gestao das politicas
urbanas, construidas com base na leitura dos problemas urbanos, dos principais conflitos deles decorrentes
e da demandas dos atores sociais envolvidos com a luta pela reforma urbana. Apesar de sofrer alteragoes e



atualizagdes permanentes, sinteticamente, podemos dizer que, durante o periodo analisado, as plataformas
da reforma urbana estiveram centrada nos seguintes pontos:

e A aprovagdo do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social, a reivindicacdo de recursos
orcamentarios da Unido para este fundo e o acesso aos recursos pelas cooperativas habitacionais.

e A promogao de agdes no sentido de evitar as acdes de despejo contra a populacao sem-teto que
ocupa imoveis vazios que ndo cumprem sua fun¢do social.

e A promogao de ac¢des visando a regularizacdo fundiaria das favelas e assentamentos informais,
e a utilizacdo dos imdveis publicos vazios e das terras da unido e dos estados para projetos de
habitacao para a populagdo de baixa renda.

e A aprovacdo da lei nacional de saneamento ambiental e a promocdo de politicas visando a
universalizagdo do acesso aos servicos de saneamento ambiental, com destaque para a
universalizacdo do acesso agua e a coleta de esgotos domiciliares.

e A aprovagdo de agdes visando a promocao do acesso ao transporte publico de qualidade com
reducgdo das tarifas.

e A incorporagdo de mecanismos de participacdo popular e de controle social, através do
fortalecimento do Conselho Nacional das Cidades e da Conferéncia Nacional das Cidades e da
difusdo desses canais para os estados, municipios e o distrito federal, como base de um Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano.

e A promogao de politicas visando a universalizacao dos direitos humanos como base da politica
de seguranga publica, e o fim dos processos contra liderangas e da criminalizagdo dos movimentos
sociais.

A criacao do Ministério das Cidades, a realizag¢ao da I Conferéncia das Cidades, em 2003, ¢ a
institucionaliza¢do do Conselho das Cidades, em 2004, deram inicio a um processo de construcio da
politica nacional de desenvolvimento urbano envolvendo conferéncias municipais e estaduais, € a adogao
de estruturas normativas representativas, em acordo com os principios defendidos historicamente pelos
movimentos nacionais pela reforma urbana. Desde o inicio, o FNRU se posicionou na defesa da
institucionalizacao de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, de forma a articular as diferentes
politicas setoriais sob a responsabilidade do Ministério das Cidades, com instancias de controle e
participacdo social deliberativos, na forma de conselhos das cidades, em todos as esferas de governo, de
forma a efetivar a proposta de gestdo democratica das cidades.

O FNRU foi um ator decisivo nesse debate, apresentando resolugdes nas duas conferéncias nacionais das
cidades, visando a constru¢ao do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano. E de fato, a analise das
resolugoes das Conferéncias das Cidades aponta para a incorporacdo das propostas apresentadas pelo
FNRU na forma de importantes deliberagdes relacionadas a politica urbana, envolvendo: (i) principios,
diretrizes, objetivos e a¢des da politica nacional de desenvolvimento urbano; (ii) as diretrizes, os objetivos
e as agoes das politicas especificas de habitagdo, sanecamento ambiental € mobilidade e transito; (iii) a
criacdo do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, estruturado nas varias esferas da Federagao e
com instancias de representacao do poder publico e da sociedade civil descentralizadas, permanentes,
consultivas e deliberativas; e (iv) a estrutura de funcionamento e a composi¢ao do Conselho das Cidades.

No entanto, apesar dos avangos obtidos nas deliberagdes aprovadas nas Conferéncias, pouco se avangou na
efetivacao desse Sistema. Nessa analise, ¢ preciso levar em consideragdo a mudanga ministerial ocorrida
em julho de 2005, quando, em func¢do da necessidade de ampliar a base de apoio do governo no
Congresso, o presidente Lula nomeia um novo Ministro das Cidades1, gerando uma progressiva mudanca
na equipe do Ministério das Cidades, marcando uma inflexdo conservadora na composi¢ao do ministério,
com graves conseqiiéncias na interrup¢ao de varias propostas em andamento e na dindmica do proprio

' Em julho de 2005, o presidente Lula nomeia Marcio Fortes como Ministro das Cidades no lugar Olivio Dutra, que era o

Ministro anteriormente.
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conselho das cidades, apesar deste manter seu funcionamento regular. Entre os principais impactos dessa
inflexdo conservadora, podemos apontar os sintomas de fragmentacao das politicas urbanas,
interrompendo o esfor¢o anterior de articulacdo das mesmas em torno da politica nacional de
desenvolvimento urbano. Nesse cenario, o risco esta relacionado ao tratamento desarticulado da
problematica urbana o que aponta para grandes desafios para o Férum Nacional de Reforma Urbana, na
medida em que existem menos técnicos governamentais comprometidos com a agenda reformista.

Tudo indica que o Forum terad que ampliar as a¢des de pressao politica sobre o governo federal, o que
exige uma ampliar sua capacidade de mobilizagdo social e organizacao dos foruns regionais e locais, de
forma a manter e ampliar as conquistas alcangadas até o presente momento.

De fato, ¢ preciso considerar que a institucionaliza¢do do Conselho das Cidades ocorreu em uma
conjuntura particular, marcada por uma alianca informal entre 0 movimento social — através do Forum
Nacional de Reforma Urbana — e o governo Lula, que assumiu o compromisso de criagdo do Ministério
das Cidades e compds esse ministério com pessoas vinculadas a esse campo politico-intelectual. Essa
alianga ndo apenas viabilizou os avancos ja mencionados, mas pds em curso um processo de articulagao
das politicas setoriais sob a responsabilidade desse ministério — habitagdo, saneamento ambiental,
transporte e mobilidade, e programas urbanos — em torno de uma politica nacional de desenvolvimento
urbano.

O éxito da construgdo de um sistema nacional de participagdo em torno das politicas urbanas, vinculado
ao Conselho das Cidades, certamente dependera de uma nova concepgao de politica urbana e da
estruturacao de um arranjo institucional de gestdo das cidades, o que envolve a construcdo de uma
politica nacional de desenvolvimento urbano ¢ a instituicdo de mecanismos concretos de articulagao
das politicas urbanas e dos conselhos da cidade no ambito dos estados e municipios. A questao em
aberto se refere ao impacto da inflexao conservadora do Ministério das Cidades sobre esse processo.

A analise desenvolvida ao longo desse trabalho indica a inegével capacidade de incidéncia do FNRU na
esfera politica, interferindo no desenho e na gestdo das politicas urbanas nacionais. Comparando-se as
propostas presentes nas plataformas apresentadas pelo Forum Nacional de Reforma Urbana aos érgaos
governamentais e as politicas efetivamente implementadas pelo governo federal, através do Ministério
das Cidades, percebe-se como estas ultimas incorporaram as propostas reformistas. Além disso, ¢
preciso considerar que a correlagao de forcas no interior da coalizagao partidaria que sustenta o
governo federal possibilitou uma composicao de pessoas no interior do Ministério das Cidades
comprometida com a agenda da reforma urbana, o que, diversas vezes, gerou iniciativas que ndo faziam
parte das plataformas da reforma urbana elaboradas pelo Férum, mas que estavam em absoluta sintonia
com seu ideario. Dai a dificuldade, em diversas situagdes, em separar as iniciativas do Forum Nacional
de Reforma Urbana e as do governo federal, tendo em vista que nesses casos seria mais adequado falar
em iniciativas compartilhadas.

De fato, podemos dizer que os resultados alcangados pelo Foérum expressam o €xito de uma estratégia
coletiva planejada pelo conjunto das organizagdes que compdem essa coalizdo social, que combina
diferentes escalas de acdo, articulando intervengdes societarias — no campo da organizacao da
sociedade e da capacitacdo — e institucionais — no campo das politicas publicas. Nesse sentido
concebemos as ac¢des desenvolvidas como agdes de advocacy, situadas no campo da exigibilidade pelo
direito a cidade. A forca de incidéncia do Férum parece vir exatamente dessa estratégia, que em linhas
gerais poderia ser sistematizada nos seguintes planos de agao:

3. Investimento na articulacdo e Ampliacdo dos Movimentos, com a realizagdo de oficinas de
planejamento anuais; a realizagdo do encontro nacional do FNRU, a cada dois anos, aberto a ampla
participagdo de todas as organizagdes sociais; a organizacao dos foruns regionais e estaduais de
reforma urbana; e o estabelecimento de parcerias estratégicas, onde destacam-se trés, como a Frente
Nacional pelo Saneamento Ambiental, o MDT — Movimento em Defesa do Transporte Publico e a



Frente Parlamentar pela Reforma Urbana (organizada por um grupo de parlamentares a partir da
proposta do FNRU de constituir essa articulagao).

4. Organizacdo de foruns regionais e estaduais de reforma urbana, de forma a aumentar a
horizontalidade organica do Forum e articular diferentes organizagdes sociais locais/regionais em
torno da agenda da reforma urbana.

5. Formacgao e capacitacao, com destaque para a realizacdo de seminarios e oficinas de
capacitagdo em torno de temas bastante variados, relacionados a agenda de intervencao do Forum.
6. Divulgagado e informagao, envolvendo a organizagdo e manutencao do site do FNRU
(www.forumreformaurbana.org.br), com noticias, agenda e materiais produzido; a produ¢do sistematica
de boletins; e a producgao e divulgacao de notas publicas, geralmente em torno da agenda de
reivindica¢des do FNRU.

7. Realizacao de campanhas de sensibilizagdao e mobilizagdo, através da realizagao de jornadas de
lutas pela reforma urbana e pelo direito a cidade, com o objetivo de mobilizar a sociedade em torno
de uma agenda de prioridades relacionadas a politica urbana; a realizacdo da campanha Olho no seu
Voto, nos anos eleitorais; e a realizagdo de campanhas de sensibilizagdo em torno de pontos
especificos da agenda do Forum, como por exemplo a campana Brasil sem Despejos, em torno da
Plataforma Brasileira de Prevencao aos despejos, realizada em 2006/2007.

8. Incidéncia na esfera politica e a proposi¢ao em politicas publicas, envolvendo a participagao
em esferas publicas de formulag@o de politicas publicas, com énfase no Conselho das Cidades e no
Conselho Gestor do Fundo Nacional de habitagao de Interesse Social; a participagao em audiéncias
publicas; a solicitagdo de audiéncia publicas junto a Presidéncia da Republica, Ministério das
Cidades e orgaos federais envolvidos com as politicas urbanas; a elaboracao de diagnoésticos e de
proposi¢des em torno das politicas urbanas; e a mobiliza¢des de pressdo sobre o poder executivo e 0
poder legislativo em torno da agenda da reforma urbana.

No que se refere aos impactos das politicas implementadas sobre a dinamica das cidades e sobre a vida das
pessoas, pode-se inferir, com base nas informag¢des em torno dos investimentos indicadas ao longo dessa
analise, que as politicas implementadas pelo governo federal incidiram sobre a ampliagdo do acesso a
habita¢do e a terra urbanizada, ao saneamento ambiental e ao transporte publico pelos grupos sociais de
mais baixa renda, com pesos diferenciados quando consideramos as diversas politicas setoriais. Além
disso, € preciso considerar que os resultados em torno da difusao de novas concepgdes € instrumentos de
planejamento urbano tem grande importancia para enfrentar os processos de segregagdo urbana e as
tendéncias atuais de fragmentacao social nas cidades, apesar dos resultados nesse campo nao serem tao
imediatos, por se tratarem de politicas regulatorias.

Como pode ser observado ao longo da analise realizada, o Forum Nacional de Reforma Urbana, como
principal expressdo do movimento pela reforma urbana no Brasil, tem conseguido efetivamente definir
prioridades e influir nas politicas urbanas nacionais a partir de uma estratégia, coletivamente
construida, que combina diferentes escalas de intervencao. O €xito da construcao de um sistema nacional
de participagdo em torno das politicas urbanas, vinculado tanto ao Conselho das Cidades como ao sistema
nacional de habita¢@o de interesse social, certamente dependerd de um conjunto de fatores, envolvendo
uma nova concepgao de politica urbana, o compromisso do governo federal, a estruturagcdo de um arranjo
institucional de gestao das cidades, a natureza do conflito social, entre outros fatores. Na atual conjuntura,
a questdo em aberto se refere ao impacto da inflexao conservadora do Ministério das Cidades, ocorrida em
meados de 2005, sobre esse processo. Nesse cenario de incertezas, parece que a manutengao da forga de
incidéncia do FNRU sobre as politicas nacionais dependera da sua capacidade de aprofundar a articulagio
entre as intervenc¢des no ambito da sociedade — sensibilizando a populagao e fortalecendo a organizagao
popular — e as intervengdes no ambito institucional — ocupando os canais de participagao, pressionando e
desenvolvendo agdes de exigibilidade — de forma a construir e sustentar uma agenda de produgao de
alternativas para as desigualdades sociais nas cidades, enfrentando as tendéncias ao desenvolvimento
desigual que se verificam no cendrio urbano brasileiro, e apontando para a constru¢ao de novos
paradigmas de planejamento e gestdo das cidades.


http://www.forumreformaurbana.org.br/

Nesse contexto, € possivel apontar alguns desafios para o FNRU. Em primeiro lugar, o maior desafio
parece estar relacionado a necessidade de atualizagdo da agenda de reforma urbana frente as
transformacodes pelas quais vem passado as cidades brasileiras, em razao das dindmicas econdmicas,
sociais, cultuais e politicas da nossa contemporaneidade. Em outras palavras, ¢ preciso atualizar o
diagnostico da questao urbana que originou a agenda reformista, de forma a incorporar na sua formulagao
as dindmicas relacionadas (i) a producao capitalista do espago no contexto da globaliza¢do contemporanea
e seus impactos sobre as cidades e a estrutura urbana do pais, com destaque para a questao metropolitana;
(i1) as tematicas de género, da juventude, dos afrodescendentes e dos grupos sociais discriminados; (iii) ao
meio ambiente, em especial o enfoque da justica ambiental; (iv) a violéncia e a seguranga publica e seus
impactos sobre os grupos sociais mais vulneraveis, em especial os jovens; e (v ) as novas formas de
atuagdo socio-politica e aos processos de construgdo de identidades coletivas. Nesse esfor¢o, vale sublinhar
a importancia da questdo metropolitana, tendo em vista as anélises que indicam que atualmente as
metropoles brasileiras estdo concentrando a problematica social, cujo lado mais evidente e dramatico € o
crescimento da violéncia, com tendéncias de agravamento dos processos de segmentagao socioterritorial
em curso, que separam as classes e grupos sociais em espacos de integracao e exclusao social.

Além disso, podemos apontar outros desafios para o Forum Nacional de Reforma Urbana, na perspectiva
da sua consolidagdo enquanto uma coalizacdo social organizada em torno da promocao do direito a cidade
e da reforma urbana: (i) a constru¢ao de um projeto de sustentacao financeira que garanta o funcionamento
regular do Férum, viabilizando a articulagdo da intervengdo institucional e as a¢des no plano da sociedade,
sem cair na constru¢ao de uma estrutura burocratica que muitas vezes pode significar a morte do ator
politico; (ii) a consolidagdo de uma rede descentralizada de foruns regionais e locais, de forma que a
atuagdo nacional do Forum seja a expressdao de um amplo movimento social organizado no pais, a0 mesmo
tempo que permite dar capilaridade regional/local as estratégias nacionais do Férum; (iii) a construgao de
uma agenda urbana global, tendo em vista os impactos socio-espaciais dos processos econdmicos
globalizados, o que implica em aprofundar as articulagdes internacionais do Férum, com destaque para a
América Latina; (iv) a constru¢ao de uma estratégia de comunicagao social, de forma a interferir na forma
como a sociedade tematiza os problemas das cidades, dar visibilidade a atuacdo do Férum e gerar uma
ampla base social em torno das plataformas de reforma urbana.

Por fim, ha ainda um aspecto de grande importancia. Quando avaliamos a agenda do FNRU, podemos
perceber a énfase dada a questao da habitagao, o que certamente se relaciona com o perfil dos atores
sociais presentes no Forum, majoritariamente envolvidos com essa tematica. A questao é reconhecer que a
agenda em torno das politicas de saneamento ambiental e de transporte e mobilidade ainda tem uma
importancia relativamente pequena no interior do Forum, enquanto que a questdo da regularizagao
fundiaria — bastante articulada a temdtica da habitagdo — e da gestdo democratica ocupam um espago
intermedidrio em termos de importancia. Isso implica no desafio de alargar a agenda do Forum, de forma a
aumentar o peso dessas tematicas nas suas agoes de pressao e mobilizagdo, tendo em vista a importancia
estrutural desses temas para a compreensao da dindmica urbana e para a superagao das desigualdades
sociais nas cidades. Ao mesmo tempo, € preciso reconhecer que o enfrentamento desse desafio requer a
incorporagdo de outros atores sociais envolvidos com essas tematicas na organizagao do Forum, alargando,
portanto, também, sua base de sustentagao social.

No que se refere a questdo urbana brasileira, o cendrio social, politico ¢ economico do Brasil indica que
sdo muitos os desafios. De qualquer forma, ndo obstante as incertezas que marcam o futuro das cidades
brasileiras, parece possivel afirmar que o FNRU permanece sendo uma espaco de esperanca na construgao
de um novo projeto de cidades justas e democraticas, expresso no ideério da reforma urbana e do direito a
cidade.



O Forum Nacional de Reforma Urbana: incidéncia e exigibilidade pelo direito a cidade

Orlando Alves dos Santos Junior
Introducao

Esse artigo analisa a incidéncia do Forum Nacional da Reforma Urbana — FNRU no desenho e na
implementagdo das politicas urbanas nacionais durante o primeiro mandato do Governo Lula (2003-
2006)*. Nosso objetivo foi avaliar em que medida as propostas presentes na agenda da reforma urbana
foram incorporadas pelo governo federal, através dos programas e politicas implementados pelo
Ministério das Cidades, indicando ao mesmo tempo seus eventuais efeitos sobre a vida nas cidades, em
especial sobre as pessoas em situagdo de vulnerabilidade social. Para isso, organizamos esse estudo em
trés partes. Na primeira, buscamos sinteticamente caracterizar o Forum Nacional de Reforma Urbana
enquanto sujeito coletivo, como uma coalizagdo de organizacdes sociais articulada em torno da agenda
da reforma urbana e pelo direito a cidade destacando sua importancia no contexto dos processos
participativos de gestdo das politicas publicas no Brasil. Dando seqiiéncia, na segunda parte,
analisamos a influéncia do FNRU nas politicas urbanas nacionais, destacando, respectivamente, a
politica de habitagdo; a politica de saneamento ambiental, a politica de transporte e mobilidade; a
politica de regularizacdo fundiaria; e a politica nacional de desenvolvimento urbano. Por fim, na ultima
sessdo, identificamos os principais avangos e limites da estratégia de atuacdo do Forum Nacional de
Reforma Urbana, apontando alguns desafios na perspectiva da implementacao da agenda da reforma
urbana.

1. A agenda da reforma urbana e o governo Lula (2003-2006)

Um olhar sobre as politicas urbanas no Brasil — envolvendo as politicas de habitagdo, regularizagao
fundiaria, saneamento ambiental, transporte ¢ mobilidade — ndo deixa duvidas a respeito das
significativas transformacdes que estas vém passando nos ultimos anos. Tais mudangas parecem
caminhar em duas dire¢des: primeiro, na dire¢cdo do aprofundamento do processo de descentralizagdo,
iniciado com a reforma constitucional de 1988; segundo, na ado¢do de uma agenda de reformas sociais,
identificada como agenda da reforma urbana, onde destacam-se a aprovagdo do Estatuto das Cidades
(2001), a criagdo do Ministério das Cidades (2003) e a implantagdo do Conselho das Cidades (2003).
Analisando sob a perspectiva historica, pode-se dizer que essas mudancgas sdo conquistas do movimento
pela reforma urbana brasileira que, desde os anos 1980, vem construindo um diagnéstico em torno da
produgdo e gestdo das cidades e propondo uma agenda centrada: (a) na institucionalizagdo da gestao
democrética das cidades; (b) na municipaliza¢do da politica urbana; (c) na regulacio publica do solo
urbano com base no principio da fungdo social da propriedade imobiliaria; e (d) na inversao de
prioridade no tocante a politica de investimentos urbanos”.

Antes de tudo, ¢ preciso reconhecer que os avancos em torno da participacdo da sociedade na gestdo
das politicas publicas ndo estdo restritos a politica urbana. A participagdo da sociedade na gestdo e
controle de diversas politicas sociais, sobretudo através da institucionalizacdo dos conselhos de gestao,
vai ser incorporada e regulamentada a partir da década de 1990, no contexto marcado pelo processo de
descentralizacdo e pelo ambiente participacionista da Constitui¢do de 1988. No entanto, a

Socidlogo, doutor em planejamento urbano e regional, professor do IPPUR/UFRJ, integrante da coordenagio Rede
Observatorio das Metropoles.
Esse trabalho foi realizado a partir de uma demanda da Oxfam-GB, com o objetivo de contribuir com a discussdo das
estratégias do seu programa urbano, buscando avaliar o impacto do acdo do Forum Nacional da Reforma Urbana sobre
as politicas urbanas nacionais durante o governo Lula e seus efeitos sobre as cidades.
Para uma analise mais detalhada da construgdo da agenda da reforma urbana, bem como da sua difusdo, ver Santos
Junior, 1995.
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descentralizagdo das politicas sociais nesse periodo efetivamente avangcou mais em algumas politicas —
saude, educacao, assisténcia social, e crianca e adolescente — do que em outras — saneamento ambiental
e habitacdo, por exemplo (Arrecthe, 2000), da mesma forma que a adogao de espacos de participagao
social na gestdo dessas mesmas politicas. Naquelas em que foram adotados mecanismos de controle
social, podemos perceber que os conselhos de gestdo se transformaram no formato institucional que
materializa os artigos da Constituicdo Federal que estabelecem as diretrizes em torno da participagdo da
sociedade na gestdo, presentes em diversos capitulos: na saude, como “participa¢do da comunidade”
(inciso III; art. 198); na assisténcia social, como “participacao da populacao, por meio de organizagdes
representativas, na formulagdo das politicas e controle das a¢des em todos os niveis” de governo (inciso
IT; art. 204); e na educagao, como “gestdo democratica do ensino publico” (inciso VI; art. 206).
Instituidos em ambito federal, os Conselhos passam a ser obrigatorios em todos os niveis de governo,
vinculados ao repasse de recursos do governo federal para os governos estaduais e municipais. Assim,
os Conselhos — Federais, Estaduais e Municipais — proliferaram no pais*, na forma de canais
institucionais de participagdo da sociedade, regulamentados segundo alguns principios que os definem
como tematicos, ligados a politicas sociais especificas; representativos de organizagdes da sociedade
civil; em geral, deliberativos; com algum grau de composicao paritdria entre os segmentos sociais que
0s compdem, ou entre o governo ¢ a sociedade; com uma certa autonomia ou semi-autonomia, apesar
de ndo serem Orgaos executivos (Santos Junior, Azevedo e Ribeiro, 2004).

Apesar dos avangos ocorridos a partir desse periodo na abertura de espagos de participagao social,
pode-se dizer que desde o inicio do governo Lula (2003), temos uma intensificacdo desse processo,
configurando a base para a constru¢ao de um novo modelo de gestao participativa, baseada na
mobilizagdo de conferéncias e na institucionalizacdo de conselhos de politicas setoriais. Para dar uma
idéia da dimensao deste processo, entre 2003 e 2006 foram realizadas 29 conferéncias nacionais, em
torno de diferentes temas, dos quais podemos destacar cidades, crianga e adolescente, direitos humanos,
saude, assisténcia social, meio ambiente, politica para as mulheres, promog¢ao da igualdade racial,
cultura, entre outros, envolvendo, segundo estimativas governamentais, cerca de 2 milhdes de pessoas
entre liderancgas sociais, educadores, sindicalistas, profissionais de diferentes areas e representantes de
6rgaos governamentais.

Essas mudancas apontam para a constru¢do de novos arranjos institucionais de interagdo entre governo
e sociedade, para além das institui¢des classicas da democracia liberal, baseada nos parlamentos, na
perspectiva daquilo que a literatura vem denominando como governanga democratica (Santos Junior,
2001). Estamos nos referindo a criagdo de arranjos institucionais — tais como os conselhos e as
conferéncias — de coordenacao da relagdo entre o governo e sociedade baseados na participacao direta
de representantes das organizagdes da sociedade nos processos decisorios em matéria de politicas
publicas. As diferencas no grau e na forma de incorporagdo dessas arenas e canais pelas diferentes
esferas de governo poderiam ser explicadas por varios fatores, envolvendo os padrdes de cultura civica
e de conflito social, e os niveis de comprometimento dos governos com a instituicdo e mobilizacao de
esferas publicas (Santos Junior, Azevedo e Ribeiro, op. cit.). Nesse sentido, podemos dizer que esses
diferentes arranjos institucionais de governanca democratica interferem diretamente na tensao entre
direitos sociais e participagdo civica, abrindo a possibilidade de constituirem-se em esferas publicas de
gestao de conflitos e constru¢do de consensos em torno da promoc¢ao de politicas que permitam reverter
as enormes desigualdades que marcam a sociedade brasileira e avangar na universalizagdo dos direitos
de cidadania.

A intensificagdo desse processo, a partir de 2003, provoca mudangas significativas nos arranjos de
gestdo em torno da politica de desenvolvimento urbano, ja que os conselhos envolvendo politicas

* De fato, em diversas areas, tais como saude, assisténcia social e educacio, por exemplo, a criacdo dos Conselhos

Municipais tem carater quase compulsorio, tendo em vista a vinculagdo, em lei nacional, do repasse de recursos da
Unido as instancias subnacionais. A proliferagdo dos Conselhos Municipais no pais pode ser constatada em diversas
pesquisas, conforme Santos (2002).
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urbanas eram inexistentes em grande parte dos municipios € ndo havia nenhum conselho de ambito
nacional ligado a esta tematica (Santos, 2002; Santos Junior, 1995). A criagdo do Ministério das
Cidades, a realizagdo da I Conferéncia das Cidades, em 2003, e a institucionalizacdo do Conselho das
Cidades, em 2004, deram inicio a um processo de construgao da politica nacional de desenvolvimento
urbano, envolvendo conferéncias municipais e estaduais, e a ado¢do de estruturas normativas
participativas, de acordo com os principios defendidos historicamente pelos movimentos sociais
organizados em torno do Férum Nacional de Reforma Urbana. De fato, ¢ fundamental destacar o papel
exercido por este movimento social no processo de construgdo da politica nacional de desenvolvimento
urbano. Como principal expressdo do movimento nacional pela reforma urbana, o Férum tem se
destacado pela sua atuagdo tanto na esfera institucional, como na mobilizagdo social em torno da
agenda da reforma urbana.

O Férum Nacional de Reforma Urbana — FNRU® ¢ uma coalizdo de organiza¢des que retine
movimentos populares, organizacdes ndo-governamentais, associagdes de classe, e institui¢des
académicas e de pesquisa em torno da defesa da reforma urbana, da gestdo democratica e da promogao
do direito a cidade. Vale registrar que o FNRU foi um dos principais protagonistas na aprovacao do
Estatuto da Cidade — tanto na apresentacio de propostas como na pressio pela sua aprovagio® — e na
criacdo do Conselho das Cidades (Ribeiro e Cardoso, 2003) e, desde o inicio, tem participado
ativamente da construgdo dessa esfera publica de participagao da sociedade.

Portanto, ¢ possivel dizer que dois processos simultdneos e complementares incidiram sobre os rumos
da politica urbana no Brasil, a partir de 2003. A vitdria nas urnas de Lula para presidente significou
uma inflex@o progressista na coalizagdo de partidos que governam o pais e a ado¢ao de uma nova
agenda reformista’, incorporando as propostas elaboradas pelos pensadores e pelas organizagdes
vinculadas ao movimento da reforma urbana. Nessa linha, vale destacar que parte dos secretarios
nacionais e dos técnicos do Ministério das Cidades eram pessoas vinculadas a esse movimento. Ao
mesmo tempo, a atuacdo do Féorum Nacional de Reforma Urbana pode ser considerada como elemento
chave nas mudangas ocorridas, por dar legitimidade as politicas implementadas pelo governo federal e
por formular novas demandas e propostas, em parte incorporadas nesse processo, como veremos no
decorrer dessa andlise. Assim, podemos entender a dificuldade em distinguir exatamente o que foi
implementado em fung¢do da atuagdo do FNRU e o que foi iniciativa da propria equipe do Ministério
das Cidades, uma vez que parte significativa desta fazia parte do campo da reforma urbana quando da
implementagdo das politicas analisadas. Nao obstante essa dificuldade, buscamos identificar — apesar
de certo grau de subjetividade — quando essas foram implementadas a partir de propostas formuladas e
apresentadas ao governo federal pelo FNRU, ou quando o FNRU, apesar de nao ter sido o principal

> A coordenagio do Forum é composta pelas seguintes organizagdes: FASE - Federacio de Orgaos para Assisténcia Social

e Educacional, MNLM - Movimento Nacional de Luta por Moradia, UNMP - Unido Nacional por Moradia Popular,
CMP - Central de Movimentos Populares, CONAM — Confederagdo Nacional de Associagdes de Moradores, FENAE -
Federacdo Nacional das Associagdes de Empregados da Caixa Economica, FISENGE — Federagao Interestadual dos
Sindicatos de Engenheiros, FNA - Federag@o Nacional de Arquitetos, Instituto Polis — Instituto de Estudos, Formagédo e
Assessoria em Politicas Sociais, IBAM — Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal, IBASE — Instituto Brasileiro
de Analises Sociais ¢ Econdmicas, ANTP — Associagdo Nacional de Transportes Publicos, COHRE Américas — Centro
pelo Direito a Moradia contra Despejos, AGB — Associagdo dos Geografos Brasileiros, FENEA — Federagdo Nacional
dos Estudantes de Arquitetura e Urbanismo do Brasil, CAAP — Centro de Assessoria a Autogestdo Popular, ABEA —
Associacdo Brasileira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo, Fundagdo Bento Rubido - Centro de Defesa dos Direitos
Humanos, Observatério das Metrépoles IPPUR/UFRIJ/FASE, Habitat para Humanidade Brasil e ActionAid Brasil. Além
dessas organizagdes, também fazem parte da coordenagdo os foruns regionais de reforma urbana organizados no
Nordeste, na Amazonia Oriental € na Amazonia Ocidental.

Para uma analise sobre o papel do FNRU na elaboragdo e aprovagdo do Estatuto da Cidade, ver GRAZIA, Grazia de.
Reforma Urbana e Estatuto da Cidade. In RIBEIRO, Luiz César de Queiroz, CARDOSO, Adauto Lucio. Reforma
Urbana e Gestdo Democratica: processos e desafios do Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Revan, FASE, 2003.
Utilizamos ao longo deste artigo os termos agenda reformista, propostas reformistas ou ainda ideario reformista nos
referindo as idéias e propostas politicas de carater progressista, de uma forma geral, como especificamente as idéias e
propostas da agenda da reforma urbana, de uma forma especifica.



formulador da proposta, foi um sujeito fundamental na sua implementacao, interferindo no desenho
desta determinada politica.

De uma forma geral podemos dizer que a agenda da reforma urbana — que vai ser construida a partir do
processo de elaboragdo da Constituigdo Federal de 1988 e que compde o ideario reformista em disputa
nesse momento de luta pela redemocratizagao do pais — tem alguns principios chaves desde seu
surgimento. Ela consolida o conjunto de idéias que vem sendo formuladas e debatidas em nossa
sociedade desde os anos 60, absorvendo a contribui¢ao de diversas matrizes teoricas identificadas com
0 pensamento critico. As proposi¢des que sintetizam a proposta da reforma urbana podem ser
sistematizadas nos seguintes pontos:

a) A afirmacdo do direito a cidade e da fungao social da propriedade e da cidade como principios
fundantes da reforma urbana, significando o uso socialmente justo e equilibrado do espago urbano, cujo
o diagndstico parte das desigualdades sociais na cidade.

b) a instituicdo da gestdo democratica da cidade, pela ado¢ao de mecanismos que institucionalizam a
participagdo direta da populacdo no governo da cidade, com a finalidade de fortalecer as esferas
publicas e ampliar o espacgo da cidadania ativa;

¢) a implementacao de reformas nas relagdes intergovernamentais com a descentralizagao e
municipalizac¢do da politica urbana, com o objetivo de aproximar o governo dos cidadios, permitir o
controle social e melhorar a efetividade na implementagao das politicas publicas;

d) o fortalecimento da regulagao publica do solo urbano, com a introdu¢do de novos instrumentos de
politica urbana que garantam o funcionamento do mercado de terras condizente com o principio da
funcdo social da propriedade imobilidria e da justa distribuicdo dos custos e beneficios da urbanizagao.

e) a inversdo de prioridades no tocante a politica de investimentos urbanos, de forma a favorecer o
atendimento das necessidades coletivas das classes populares submetidas a situacdes de desigualdades
sociais decorrentes da 'espoliacdao urbana', ou seja, da regulagdo seletiva do acesso ao uso da cidade, que
incide sobre as diferengas entre as classes e camadas sociais, reproduzindo e fortalecendo as distancias
sociais produzidas pela distribuicdo de renda operada pelo mercado de trabalho, mas também, ¢ de forma
importante, da regulacdo seletiva do acesso ao uso da cidade.

f) a afirmacdo de uma nova concep¢do de planejamento urbano fundada na idéia do planejamento
politizado. A partir da identificacdo do espago urbano como uma “arena onde se defrontam interesses
diferenciados em luta pela apropriacdo de beneficios em termos de geragdo de rendas e obtengdo de
ganhos de origem produtiva ou comercial, por um lado, e em termos de melhores condi¢des materiais e
simbolicas de vida, por outro” (Ribeiro e Cardoso: 2003, 109), ¢ proposto um “pacto territorial em
torno dos direitos e garantias urbanas” (ibiden, p. 110). Assim, o préprio plano diretor ¢ redefinido
como um instrumento de planejamento de afirma¢do da reforma urbana.

Na conjuntura aberta pela eleicdo do presidente Lula (2003), esses principios foram materializados em
plataformas da reforma urbana elaboradas pelo FNRU, com propostas vinculadas aos espagos
institucionais de formulacdo e gestdo das politicas urbanas, construidas com base na leitura dos problemas
urbanos, dos principais conflitos deles decorrentes e da demandas dos atores sociais envolvidos com a luta
pela reforma urbana®. Apesar de sofrer alteragdes e atualizagdes permanentes, sinteticamente, podemos

¥ Nas atividades nacionais promovidas (Marchas pela Reforma Urbana, Campanhas lho no seu Voto, audiéncias com a

Presidéncia da Republica, entre outras), foram elaborados documentos sintetizando as propostas e reivindicagdes do
Forum Nacional de Reforma Urbana, atualizados em cada periodo ¢ adaptados para cada atividade, intitulados de
plataformas pela reforma urbana. Vale registrar que as plataformas da reforma urbana elaboradas pelo FNRU nao se
restringiram a propostas vinculadas aos espagos institucionais, mais também abrangeram campanhas educativas dirigidas
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dizer que, durante o periodo analisado, as plataformas da reforma urbana estiveram centrada nos seguintes
pontos:

1. A aprovagdo do Fundo Nacional de Habita¢dao de Interesse Social, a reivindicagdo de recursos
orcamentarios da Unido para este fundo e o acesso aos recursos pelas cooperativas habitacionais.

2. A promocao de ag¢des no sentido de evitar as agdes de despejo contra a populagdo sem-teto que
ocupa imoveis vazios que ndo cumprem sua fun¢do social.

3. A promogao de acdes visando a regularizagdo fundidria das favelas e assentamentos informais,
e a utilizacdo dos imdveis publicos vazios e das terras da unido e dos estados para projetos de
habitacao para a populagdo de baixa renda.

4. A aprovagdo da lei nacional de saneamento ambiental e a promog¢do de politicas visando a
universalizagdo do acesso aos servicos de saneamento ambiental, com destaque para a
universalizacdo do acesso agua e a coleta de esgotos domiciliares.

5. A aprovagdo de agdes visando a promocgao do acesso ao transporte publico de qualidade com
redugdo das tarifas.

6. A incorporacdo de mecanismos de participacdo popular e de controle social, através do
fortalecimento do Conselho Nacional das Cidades e da Conferéncia Nacional das Cidades e da
difusdo desses canais para os estados, municipios e o distrito federal, como base de um Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano.

7. A promogao de politicas visando a universalizagcdo dos direitos humanos como base da politica
de seguranga publica, e o fim dos processos contra liderangas e da criminalizagdo dos movimentos
sociais.

Cabe agora, sistematizar mais detalhadamente essa agenda/plataforma, organizando-a em torno das
politicas urbanas nacionais de forma que possamos analisar em que medida esta foi incorporada pelo
governo federal através de programas e projetos implementados pelas diferentes secretarias nacionais do
Ministério das Cidades, a partir da atuagdo do FNRU, buscando, sempre que possivel, identificar seus
impactos sobre os problemas urbanos das cidades brasileiras.

2. A Incidéncia do FNRU nas Politicas Urbanas Nacionais

Buscamos inicialmente identificar as questdes prioritarias na agenda do FNRU, organizando-as em blocos
tematicos relacionados as competéncias das secretarias nacionais ligadas ao Ministério das Cidades, de
forma a facilitar a andlise da incidéncia do Férum sobre a elaboragdo e gestdo das politicas urbanas
nacionais.

Para a identifica¢do das proposicdes da agenda da reforma urbana, tomamos como referéncia diversos
documentos do FNRU, em especial (i) os relatorios das suas oficinas anuais de planejamento, nos quais €
possivel conhecer a avaliagdo e o posicionamento do Forum em torno de cada uma das politicas urbanas
setoriais; (i1) os boletins nacionais que, mesmo sem ter uma periodicidade, foram produzidos regularmente
abordando diversas tematicas, possibilitando acompanhar o posicionamento do FNRU nas negociagdes
com o poder publico e com os demais atores sociais envolvidos nos debates em torno das politicas
urbanas; (iii) as plataformas da reforma urbana elaboradas pelo Forum Nacional de Reforma Urbana nesse
periodo, em geral articuladas as manifestacdes organizadas pelo Forum, tais como a Marcha pela Reforma
Urbana e a Campanha Olho no Voto; e (iv) documentos diversos, em especial e-mails e oficios enviados
para os dirigentes publicos, manifestando o posicionamento do FNRU’.

a sociedade, capacitacdo de agentes sociais, mobilizagdes sociais, e organizagdo de foruns e redes regionais de reforma
urbana. No entanto, tendo em vista o objetivo desse estudo, centramos nossa andlise nas propostas relacionadas as
politicas publicas urbanas.

Varios documentos do FNRU que foram utilizados como referéncia nessa analise estdo disponiveis no site

www.forumreformaurbana.org.br
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Para a analise da influéncia do FNRU sobre as politicas urbanas implementadas pelo governo federal
utilizamos como referéncia os documentos oficiais produzidos e divulgados pelo Ministério das Cidades
(www.ministeriodascidades.gov.br) buscando identificar a incorporagdo das propostas do FNRU sobre o
desenho e a gestdo dos programas e projetos implementados, considerando o periodo 2003-2006. Mesmo
considerando que nosso foco estava centrado no primeiro mandato do Governo Lula, buscamos, quando
possivel, estender a andlise até a data de conclusdo desse estudo (dezembro de 2007), tendo em vista o
langamento do Programa de Aceleragcao do Crescimento (PAC) e seu impacto sobre as politicas urbanas
nacionais, como ficara evidenciado ao longo do estudo.

2.1. Politica de Habitacao

A andlise dos documentos no periodo considerado pelo nosso levantamento, indica que, na politica de
habitacdo, a agenda do Forum esteve fundamentalmente centrada em dois pontos: (i) a aprovagao do
Fundo Nacional de Interesse Social e do seu correspondente Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social; e (i1) na aprovagao e funcionamento do programa crédito solidario, voltado para o
financiamento de programas de habitagdo popular, promovidos pelas cooperativas e associagdes
vinculadas ao movimento popular. Além disso, o Forum Nacional de Reforma Urbana também
participou ativamente do debate em torno da politica nacional de habita¢do, em discussdo no ambito do
Conselho das Cidades no periodo considerado."

a) o Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social

O Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social — FNHIS surgiu como um projeto de lei de
iniciativa popular, elaborado pelos movimentos populares nacionais ligados ao Forum Nacional de
Reforma Urbana, apresentado ao parlamento brasileiro em novembro de 1991 e subscrito por mais de
um milhdo de assinaturas. Apds mais de dez anos de tramitacdo, o projeto, transformado no PL
2710/92, ainda nao tinha sido aprovado, apesar de ter obtido unanimidade entre os anos de 1997 e 2001
em todas as Comissoes da Camara dos Deputados.

O objetivo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, que cria o FNHIS, ¢ viabilizar a
produgdo de moradias dignas para a populacdo de baixa renda, financiando politicas e programas
voltados para esse objetivo, implementados pelos agentes publicos e privados, em especial pelas
cooperativas e associacdes de habita¢ao popular sem fins lucrativos.

Para dar uma idéia do significado dessa proposta, é importante levar em consideragdo que o Brasil
convive com um déficit habitacional de 7,9 milhdes de moradias (Fundag¢do Jodo Pinheiro, 2005).
Desse total, 90,3% correspondem a demanda de segmentos da populagdo com renda mensal de até trés
salarios minimos. Além disso, esse quadro ainda ¢ agravado pelo déficit qualitativo, estimado em 15
milhdes de moradias inadequadas, em grande parte pela auséncia de saneamento ambiental e infra-
estrutura adequada.

Assim, tendo em vista a importancia da proposta para o enfrentamento desse quadro, o Férum Nacional
de Reforma Urbana assumiu como uma das suas prioridades a aprovacdo do Fundo, implementando,
para isso, as seguintes estratégias de acdo: (i) pressdo sobre o Congresso Nacional pela aprovagdo do
projeto, envolvendo a Camara dos Deputados e o Senado Federal, com acompanhamento da tramitagao
do projeto, reunides com os relatores do mesmo e o envio de cartas e oficios aos parlamentares e; (ii)
apresentacdo de resolucdo (junho de 2004), que foi aprovada, de apoio ao projeto no ambito do
Conselho das Cidades.

10" Para a anélise da agenda do FNRU na politica de habitagdo, tomamos como referéncia os boletins dos FNRU n° 6,
(margo de 2005), n.° 10 (margo de 2005) e n.° 11 (maio de 2005) e os relatorios das suas oficinas de planejamento,
realizadas em 2005, 3006 e 2007.
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ApoOs muitas negociagdes, o governo federal propds a apresentagdo de um substitutivo ao projeto — o
PLC 00036/2004 — que foi aprovado pelo Congresso Nacional em 2004, com algumas alteragdes na
proposta original, entre as quais merecem destaque a retirada de recursos vinculados ao orgamento
geral da unido para o Fundo e uma redagdo restritiva ao acesso dos recursos pelas cooperativas e
associacoes de habitacdo popular. No dia 16 de junho de 2005, finalmente o projeto foi sancionado pelo
presidente Lula, transformando-se na lei n°® 11.124.

Mas, mesmo apds sua aprovacao, o FNRU permaneceu mantendo o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social no centro da sua agenda, com o objetivo tanto de garantir a alocagcdo de recursos
or¢amentarios no fundo, como para viabilizar o acesso aos mesmos pelas organizacdes populares de
habitacao popular. Além disso, caberia ao Conselho das Cidades definir as regras de funcionamento do
Conselho Gestor do Fundo. Desta forma, a pressio do FNRU passou a ter como foco (i) a
regulamentacdo da lei de criacdao do Sistema e a institui¢do do Conselho Gestor do Fundo de Habitacao
de Interesse Social; (ii) a alocacdo de recursos publicos para efetivar seu funcionamento e; (iii) a
alteragdo da lei de criagdo do Fundo, de forma a viabilizar o acesso aos recursos pelas cooperativas e
associagdes populares.

Como resultado da a¢do do Férum — que envolveram manifestacdes publicas, marchas a Brasilia,
audiéncia com o presidente Lula e pressdo sobre o governo federal — podemos destacar:

(1) Em junho de 2006, através da publicacao do decreto n.° 5.796, finalmente ocorreu a regulamentagao
do Sistema e a institui¢do do Conselho Gestor do Fundo de Habitagao de Interesse Social. Nao obstante
a importancia dessa conquista, vale destacar que a demora na regulamentagao do Sistema (1 ano apos a
aprovacdo da lei do Fundo) fez com que, em 2006, os recursos fossem aplicados sem discussdo e
defini¢do de critérios pelo Conselho Gestor, ja que este ndo estava funcionando. De qualquer forma, ¢
importante destacar que a composi¢do do Conselho Gestor foi proposta pelo FNRU e aprovada pelo
Conselho das Cidades, compreendendo 24 membros, sendo 12 representantes do poder publico e 12 da
sociedade civil, assim, distribuidos: 04 representantes dos movimentos populares; 03 representantes de
entidade da area empresarial; 03 representantes de entidade da area de trabalhadores; 01 representante
de entidade da érea profissional, académica ou de pesquisa e; 01 representante de organizagdo nao
governamental.

(i) Em relacdo a alocag@o de recursos or¢amentario no Fundo Nacional de Interesse Social, o FNRU
reivindicava a aplicagdao de R$ 1,4 bilhdo em 2006 e de RS 3 bilhdes em 2007. Apesar dos recursos
aplicados pelo governo federal serem inferiores aos montantes desejados pelo Forum, ndo deixa de
representar um enorme avango as cifras efetivamente conquistadas pelo movimento de reforma urbana,
COMO Veremos a seguir.

Em 2006 foram contratados 617 planos de trabalho no valor total de R$ 1,022 bilh&o, oriundos do Fundo
Nacional de Habitagao de Interesse Social, aplicados nos programas: Apoio a Melhoria das Condi¢des de
Habitabilidade de Assentamentos Precarios (R$ 893,1 milhdes) e Apoio ao Poder Publico para
Construgao Habitacional para familias de baixa renda (R$ 128,9 milhdes).

Em 2007, foram selecionados 171 projetos, que devem ter recebido R$ 838,4 milhdes do Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Os recursos devem ter subsidiado obras de moradia popular,
beneficiando 181 mil familias moradoras de favelas em 138 municipios. Vale destacar que mais da
metade das agdes (105) estavam previstas para acontecerem em favelas de palafitas, recebendo para
tanto R$ 507,2 milhdes para retirar 52 mil familias das habitacdes precarias'.

"' Os dados relativos ao ano 2007 se referem as dotagdes previstas pelo FNHIS, tendo em vista que o relatorio do exercicio

de 2007 ainda tinha sido divulgado até a conclusao desse estudo.
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Para 2008, estd prevista destinagdo de R$ 1 bilhdo no Fundo, que devem ser aplicados segundo os
critérios definidos pelo Conselho Gestor: a modalidade “Provisdo Habitacional de Interesse Social” -
produgdo de moradias novas — deve ter 55% dos recursos, enquanto a modalidade “Melhoria das
Condigdes de Habitabilidade de Assentamentos Precarios” — urbanizagdo de favelas — deve receber
40% do orgamento. Os 5% restantes devem ficar divididos entre as modalidades de apoio a elaboragao
de planos habitacionais de interesse social (3%) e prestacdo de servigos de assisténcia técnica para
Habitacdo de Interesse Social (2%).

A producao de moradias prevé a destinagdo de 36,68% dos recursos para a regido Sudeste, 34,71% para
o Nordeste, 11,06% % para o Sul, 10,76% para o Norte e 6,79% para o Centro-Oeste. Na selecao de
projetos, deve ser considerado o déficit habitacional de cada regido, de acordo com a pesquisa “Déficit
Habitacional no Brasil 2005, da Fundagao Joao Pinheiro.

J4 a modalidade urbanizacao de favelas prevé a distribuicdo da maior parte de seus recursos (56,09%)
para a regido Sudeste. O restante deve ser dividido entre as regides Nordeste (23,5%), Norte (10,34%),
Sul (8,28%) e Centro-Oeste (1,78%). A selecdo de projetos para esta modalidade deve levar em conta
os indicadores apurados na pesquisa ‘“Municipios com Precariedade Habitacional no Brasil” (Centro
Brasileiro de Analise e Planejamento — CEBRAP), além de um limite de alocacdo minima de recursos
(R$ 5 milhoes) para cada unidade da Federagao.

(i11) Ap6s audiéncia com o presidente da republica, realizado durante o dia mundial do Habitat e o dia
nacional pela reforma urbana, em outubro de 2007, o FNRU consegue o compromisso do presidente Lula
de alteragao da lei do Fundo Nacional de Habita¢ao de Interesse Social, de forma a viabilizar o acesso aos
recursos pelas cooperativas e associagdes populares de habitacdo, o que foi cumprido através do envio ao
Congresso Nacional, poucas dias depois, da Medida Provisoria 387, posteriormente aprovada pela Camara
dos Deputados e pelo Senado Federal, e depois sancionada pelo presidente.

Por fim, cabe fazer algumas observagdes complementares em relacdo ao Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social. De fato, a efetiva implementagao do SNHIS e do FNHIS dependera da
adesdo dos estados e municipios ao sistema, o que implica na criacdo dos Sistemas e Fundos Estaduais
e Municipais, através de projeto de lei, o que torna fundamental a manutencao desse tema na agenda do
FNRU, principalmente através da atuacdo dos foruns regionais da reforma urbana. Além disso, €
preciso considerar que nem todos os recursos destinados a habitacdo popular pelo governo federal,
levando-se em conta a previsdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), estdo alocados no
Fundo Nacional de Habitagdo Popular (contrariamente a proposta do FNRU), o que implica no desafio
de monitoramento social do conjunto dos recursos voltados para esse fim pelo Conselho das Cidades.

b) O programa Crédito Solidario

O Programa Crédito Solidario ¢ um programa de financiamento habitacional com recursos do Fundo de
Desenvolvimento Social — FDS, criado pelo seu Conselho Curador — CCFDS, voltado para o
atendimento das necessidades habitacionais da populacao de baixa renda.

Em 2004, o Programa Crédito Solidario (PCS) foi criado apdés demanda apresentada pelas entidades
nacionais dos movimentos sociais (CONAM, MNLM, UNMP ¢ CMP'?) e pelo FNRU frente a auséncia
de projetos habitacionais que atendessem familias de baixa renda. O PCS se diferenciava por ser
voltado ao cooperativismo e associativismo, fortalecendo as praticas da autogestdo e da organizagdo
popular.

' MNLM — Movimento Nacional de Luta por Moradia; UNMP — Unido Nacional por Moradia Popular; CMP — Central de
Movimentos Populares; CONAM — Confederagdo Nacional de Associagdes de Moradores.
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No entanto, apds a aprovagao do programa, verificou-se diversas dificuldades relacionadas as regras de
acesso aos recursos, impostas pela Caixa Economica Federal (CEF), operadora oficial dos recursos, o
que tornava o acesso ao crédito invidvel para muitos grupos populares. Entre essas dificuldades,
podemos identificar: (i) o excesso de burocracia da CEF na viabilizacdo de projetos de habitagdo
popular, uma vez que estavam previstas duas aprovagdes, uma nas prefeituras e outra no proprio banco;
(i1) a exigéncia de que as familias beneficiadas ndo tivessem qualquer restrigdo cadastral para viabilizar
o crédito, o que impedia a incorporagdo de muitas familias, tendo em vista que muitos chefes de
familias tinham seus nomes nas listagens do SPC e SERASA13, o que ¢ comum nos grupos sociais de
mais baixa renda; (iii) o estabelecimento do valor limite de R$ 20.000,00 (vinte mil reais) para
construcdo das unidades habitacionais em regides metropolitanas, o que se mostrava insuficiente se
levar-se em conta os custo de aquisi¢ao do lote, a construgao da infraestrutura e da propria casa.

A andlise do FNRU revelava que o programa nao atendia as expectativas criadas pelo Programa,
fundamentalmente por seguir critérios bancarios inadequados aos programas habitacionais de interesse
social, condicionados por regras de financiamento regidas por uma politica econdmica conservadora e
geradora de exclusdo social. Assim, o FNRU propunha diversos pontos de alteragdo nas regras do
programa, entre as quais destacam-se: (i) o reconhecimento das associagdes € cooperativas como
entidades juridicas que podem ser titulares do financiamento; (ii) o reconhecimento dos
terrenos/imoveis publicos e dos terrenos/iméveis ainda ndo regularizados como garantia para o
financiamento; (iii) a ampliagdo do limite do financiamento para além de R$ 20 mil por unidade
habitacional, pelo menos para as grandes cidades brasileiras; (iv) a eliminagdo da cobranca de taxas de
analises e de abertura de crédito, tendo em vista o carater social do programa; (v) a ndo eliminacgdo das
familias que tiverem restricdo ao seu cadastro devido a problemas com o SPC, SERASA ou outros
orgdos de controle de inadimpléncia; (vi) a criacdo de comités de apoio ao Programa em cada
municipio visando o enquadramento dos empreendimentos e a simplificacdo e agilizacdo dos
procedimentos para a sua legalizagdo perante os 6rgados publicos; (vi) a capacitacdo pelo Ministério das
Cidades das associa¢des e cooperativas para a implementagdo do programa, de forma a permitir que
essas possam assumir plenamente a gestdo dos empreendimentos; e (vii) a ampliacdo do prazo de
caréncia de 12 para 24 meses, adequando-se assim a realidade das associagdes/cooperativas que
deverdo construir/reformar as casas sob a forma de mutirao.

Apesar das reunides realizadas com o Ministério das Cidades e com a CEF, pouco se avangou na
reformulacdo do programa, de forma a possibilitar o acesso efetivo ao crédito pelos grupos
selecionados. Mesmo com as pressdes do FNRU e dos diversos grupos selecionados, concretamente,
foram poucas as alteracdes das condigdes do Programa pelo Ministério das Cidades e pela Caixa
Econdmica Federal. Entre essas destacamos: (i) o prazo de caréncia foi ampliado de 12 para 18 meses;
(i1) foram reduzidos os valores de algumas taxas; (iii) foi criado um Fundo Garantidor Solidério, com o
objetivo de servir como alternativa quando o terreno ndo puder vir a constituir-se em garantia real (por
exemplo, em casos onde o terreno ainda ndo estd escriturado, possibilitando que a regularizagdo fundiria
seja feita ao longo do processo).

Mesmo com os limites decorrentes das regras estabelecidas pela CEF, em 2005, efetivamente o
programa comecou a funcionar e, até agosto de 2007, conseguiu financiar 157 projeto de habitagdo
popular, investindo cerca de R$ 128 milhdes, envolvendo a construgdo de 8.868 unidades habitacionais
distribuidas pelas regides do pais (Nordeste — 1046; Norte — 650; Centro-Oeste — 1072; Sudeste — 1319;
Sul —4.781.

30 SPC ¢ o Servigo de Protegdo ao Crédito, ligada a Camara de Dirigentes Lojistas ¢ a SERASA é uma das maiores

empresas do mundo em analises e informagdes para decisdes de crédito e apoio a negdcios, presente em todas as capitais
e principais cidades do Pais.
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¢) A politica Nacional de Habitagao

A partir da criagdo do Ministério das Cidades (2003), tem inicio o processo de elaboracdo de uma nova
politica nacional de habita¢do, coordenada pela Secretaria Nacional de Habitagcdo, responsavel pela
elaboracdo da proposta apresentada e discutida no Conselho das Cidades durante 2004.

A inovagdo presente na proposi¢do estava centrada na criagdo do Sistema Nacional de Habitagao,
composto por dois subsistemas: (i) o Subsistema de Habitacdo de Interesse Social, que tem como base a
lei do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social e seu Fundo, com o principal objetivo de
promover o direito a moradia digna para a populacdo de baixa renda, que, de fato, compde a quase
totalidade do déficit habitacional brasileiro e; (ii) o Subsistema de Habitagdo de Mercado, que tem por
objetivo reorganizar e regular o mercado privado de habitagdo, ampliando as formas de captagdo de
recursos e estimulando a inclusdo de novos agentes, facilitando a promog¢ao imobiliaria de modo que
possa contribuir para atender parcelas significativas da populagao que hoje sdo atendidas com recursos
publicos.

A criagdo do subsistema de habitagdo de interesse social torna a politica de habitagdo popular ou social
— historicamente tratada como uma politica de assisténcia social, ou seja, com agdes focalizadas em
grupos sociais fragmentados — parte da politica nacional de habitacdo, articulada aos instrumentos de
intervencdo urbana e as politicas de financiamento do setor, possibilitando uma abordagem
universalista e integrada da politica de desenvolvimento urbano.

Desde o inicio, o FNRU foi um interlocutor central na discussdo da proposta de politica nacional de
habitacao, defendendo o desenho dos dois subsistemas. Apos alguns meses de discussao, a proposta foi
aprovada no Conselho das Cidades em dezembro de 2004. No entanto, talvez em razdo das mudancgas
no interior do Ministério das Cidades, somente em 2007 foi iniciado o processo de elaboragao do Plano
Nacional de Habitacao, previsto para ser concluido em 2008.

2.2. Politica de Saneamento Ambiental

Na politica de saneamento, a agenda do FNRU foi construida a partir da alianga com a Frente Nacional
de Saneamento Ambiental — FNSA'*, uma coalizio de organizagdes sociais com um carater muito
semelhante ao FNRU, organizado em torno da defesa da prestagdo publica dos servicos de saneamento
ambiental e do direito a 4gua e ao saneamento ambiental para todos.

A analise da agenda do FNRU nesse periodo aponta para duas questdes chaves: (i) a elaboragdo e
aprovagdo da lei nacional de saneamento ambiental e (ii) a retomada dos investimentos visando a
reducdo dos déficits no acesso aos servigos de saneamento, principalmente a universalizacdo do acesso
a agua, a coleta e tratamento de esgotos, ¢ a coleta de residuos so6lidos. Vejamos cada um desse
pontosls.

a) A elaboracdo da lei nacional de saneamento ambiental.

Fazem parte da coordenacdo da Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental as seguintes organizacdes: Assemae —
Associacdo dos Servigos Municipais de Saneamento Ambiental; FNU — Federagdo Nacional dos Urbanitario; Fisenge —
Federagdo Intersindical dos Engenheiros; FASE — Federagdo de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional; Conam —
Confederagdo Nacional das Associagdes de Moradores; IDEC — Instituto de Defesa do Consumidor.
A analise sobre a agenda da politica de saneamento tomou como referéncia os relatorios das oficinas de planejamento do
FNRU, realizadas em 2005, 2006 ¢ 2007; e o boletim especial sobre a politica de saneamento ambiental, editado em
2005.
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Desde sua criacao, a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (Ministério das Cidades) assumiu
como uma das suas prioridades a elaboracdo e a aprovacdo de uma lei nacional de saneamento
ambiental, atendendo a reivindicacdo da Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental e do Férum
Nacional de Reforma Urbana. De fato, essa era uma reivindicagdo historica das organizacdes do setor
de saneamento. Assim, a partir de 2004 o projeto passou a ser elaborado a partir da discussdo no
Comité Técnico de Saneamento Ambiental'®, sendo aprovado pelo Conselho Nacional das Cidades em
2005. Em linhas gerais, o ante-projeto aprovado nesse espago trazia um conjunto de pontos defendidos
pelo Forum Nacional de Reforma Urbana e pela Frente Nacional de Saneamento Ambiental, entre os
quais destacam-se:

(i) a defini¢do de saneamento basico como servigos publicos de saneamento ambiental cuja natureza
sejam o abastecimento de dgua, o esgotamento sanitdrio, o manejo de residuos sélidos urbanos e o
manejo das aguas pluviais urbanas. Como o projeto estava centrado no estabelecimento de diretrizes
para os servigos publicos de saneamento bésico (conforme determina a Constitui¢do Federal de 1988),
o FNRU e a FNSA compreenderam que a defini¢do proposta representava uma ampliagdo do conceito
tradicionalmente utilizado (centrado no acesso a 4gua e a coleta de esgotos e de residuos solidos).

(i1) a definicao que todos tém direito a vida em ambiente salubre e que ¢ obrigacdo do Poder Publico a
salubridade ambiental mediante politicas, agdes e o provimento universal e equanime dos servigos
publicos necessarios.

(ii1) as diretrizes estabelecidas para a politica de saneamento ambiental, entre as quais destacam-se:
universalidade, integralidade, equidade, regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade,
cortesia, modicidade dos precos das tarifas, sustentabilidade, intersetorialidade, cooperacdo entre os
diferentes niveis de governo, participagdo da sociedade, promog¢do da educagdo sanitaria, respeito as
identidades culturais, promog¢ao ¢ a prote¢ao da saiude, preservagao e a conservagao do meio ambiente,
conformidade do planejamento, promogao e a defesa da saude e seguranga do trabalhador.

(iv) a garantia do abastecimento de agua em quantidade suficiente para promover a saude publica nas
situagdes de restricdo de acesso aos servigos em decorréncia da inadimpléncia do usuario residencial,
garantindo o direito universal do acesso a agua e a essencialidade dos servicos de saneamento.

(v) garantias aos usuarios de: receber o manual de prestacdo do servico de atendimento ao usudrio,
amplo acesso as informagdes gerais sobre a prestagdo do servico, prévio conhecimento das penalidades
e das interrupcdes e receber informativo anual relativo ao controle da qualidade da agua. O anteprojeto
estabelecia ainda, que o ndo cumprimento dessas disposi¢des implicaria em violagao dos direitos do
consumidor pelo prestador dos servigos.

(vi) o estabelecimento de mecanismos de controle social, onde destacam-se o estabelecimentos de
planos de saneamento ambiental, que deveriam ser elaborados com a participagdo da comunidade
interessada, sendo obrigada a realiza¢do de consultas e audiéncias publica, e a realiza¢do de avaliagdo
externa, a ser efetuada pelo Conselho da Cidade ou 6rgdo equivalente, tendo como uma das suas
atribuicdes apreciar e aprovar o Relatorio Anual de Qualidade dos Servigos.

(vii) a implantagdo de politica de subsidios e de subvengdes para os usudrios que nio tém capacidade
econdmica de pagar integralmente os custos dos servigos publicos de saneamento bdasico, o que ¢
fundamental para assegurar a justica social na cidade.

(viii) a criacdo do Sistema Nacional de Saneamento Ambiental — SISNASA, com o objetivo de
assegurar o cumprimento das diretrizes definidas e atingir alguns objetivos, entre os quais destacam-se

16 O Comité Técnico de Saneamento Ambiental é uma das Camaras Técnicas do Conselho Nacional das Cidades.
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contribuir para o desenvolvimento nacional, a geracdao de renda e a inclusdo social, e adotar a bacia
hidrografica como unidade regional para o planejamento das a¢des de saneamento, entre outros.

(ix) a definicdo de instrumentos e mecanismos que fortaleceriam a parceria entre os poderes publicos,
tais como os Consdrcios Municipais € os Planos de Saneamento, fortalecendo a gestdo publica do
saneamento e coibindo a privatizacao do setor.

(x) a definicdo da Conferéncia Nacional das Cidades e do Conselho das Cidades e seu Comité Técnico
de Saneamento Ambiental como 6rgaos colegiados do SISNASA.

(xi) Por fim, o projeto estabelecia a necessidade de elaboracdo dos Planos Nacional, Regionais,
Estaduais e Municipais como instrumentos de implementagao da PNSA, compreendendo os seguintes
elementos principais: diagndstico da situacdo; objetivos e metas nacionais e regionalizadas; diretrizes e
orientagdes; proposicao de programas, projetos € agdes; mecanismos € procedimentos para avaliagdo
sistemadtica das acdes programadas. Conforme definia o projeto, os Planos Nacionais seriam elaborados
a cada oito anos, com revisao pelo menos a cada quatro anos, enquanto que os demais planos teriam, no
minimo, que cumprir estes prazos.

O governo federal enviou o projeto de lei (PL 5296/05) ao Congresso contemplando na integra a
proposta aprovada no Conselho das Cidades. No entanto, o projeto passou a sofrer uma forte oposicao
na Camara dos Deputados, originada nos setores vinculados tanto as companhias estaduais — que
temiam perder o controle sobre a prestacao dos servigos € mostravam-se contrarios aos mecanismos de
controle social — como ao setor privado — que percebia a existéncia no projeto de mecanismos que
dificultariam a privatizagdo dos servigos de saneamento ambiental. Depois de muitas pressdes e
negociacdes, onde a Frente Nacional de Saneamento Ambiental e o Férum Nacional de Reforma
Urbana jogaram um papel fundamental, o projeto foi aprovado no Congresso Federal com algumas
modificagdes em relagdo a proposta inicial e posteriormente sancionado pelo Presidente da Republica,
em janeiro de 2007, tornando-se a lei n.° 11.445/07. Entre as mudancas ocorridas na proposta original,
observa-se a retirada do sistema nacional de saneamento ambiental — que deve ser objeto de uma nova
lei, segundo as negociag¢des ocorridas no processo de aprovacdo da politica nacional de saneamento
ambiental — ¢ a reducdo dos mecanismos de controle social. Entre as principais definigdes da lei
aprovada, merecem destaque:

e adefinicdo de saneamento basico compreendendo os servigos de abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, o manejo das aguas pluviais urbanas e o manejo de residuos solidos;

e a inclusdo do planejamento como instrumento fundamental no desenvolvimento das agdes de
saneamento bdsico, de modo a permitir a qualificacdo e eficiéncia dos investimentos publicos e a
sustentabilidade do setor de saneamento;

e a afirmacgdo dos direitos dos cidadaos e usuarios, estabelecendo direitos de receber servigos eficientes,
planejados, regulados e permanentemente fiscalizados;

e a criacdo de orgdos colegiados para o exercicio do controle social (apesar de ndo definir sua
composi¢do, nem seu papel deliberativo);

e a garantia aos usudrios do acesso as informacdes sobre os servicos prestados e a relatdrios periddicos
sobre a qualidade dos servigos publicos de saneamento basico;

e aexigéncia de audiéncia e consulta publica para a delegag@o dos servigos de saneamento;

e a abertura para o estabelecimento de diversos arranjos institucionais entre os entes federados na
gestdo e prestagdo de servigos de saneamento ambiental;

e adefini¢do que estabelece o plano de saneamento basico como condicdo indispensavel para validar os
contratos de prestacdo de servigos publicos de saneamento e para sua delegagao;

e a possibilidade de dispensa de licitagdo para o municipio que quiser conceder os servigos a
companhias estaduais, por meio de contrato programa;

e adefinicao de regras para a cobranga de tarifas e taxas e critérios para reajuste e revisao tarifaria;
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e a possibilidade de estabelecer a gestdo associada por meio de consdrcios publicos, de acordo com o
preconizado na lei de consoércios publicos;

e arecomendacdo para a criagdo de fundos de universalizacdo no ambito dos entes federados;

e ainstitui¢do do controle social sobre a gestao e prestacao dos servicos;

e a adogdo de parametros no acesso a agua, para a garantia do atendimento essencial a satide publica,
inclusive quanto ao volume minimo necessario, nos casos de estabelecimento de satde, instituigdes
educacionais e usuarios residenciais de baixa renda;

e ainstituicao do Sistema Nacional de Informacdes de Saneamento Basico;

e apossibilidade de dispensa de licitagdo para contratagdo de associagdo ou cooperativa de catadores de
materiais reciclaveis.

Com a aprovagao da lei, o desafio agora estd relacionado a regulamentagdo das definigdes e
instrumentos nela presentes e a elabora¢do do plano nacional e dos planos municipais e estaduais de
saneamento ambiental, que, segundo a lei, tornam-se obrigatorios, € devem orientar os investimentos
realizados visando a universaliza¢dao dos servigos.

b) Retomada dos Investimentos Publicos em Sanecamento Ambiental

A agenda pela retomada dos investimentos estd relacionada diretamente a universalizagdo do acesso
aos servicos de abastecimento de agua, a coleta de esgotos e a coleta de residuos s6lidos. Nesse plano, ¢
importante levar em consideracdo o quadro do déficit brasileiro. Do total de 4,5 milhdes de domicilios
existentes, 83% estdo ligados a rede geral de abastecimento de dgua e 49% a rede geral de esgotamento
sanitario (PNAD/IBGE, 2000). Apesar dos nimeros ndo parecerem tao ruins, isso significa 9,1 milhdes
de casas sem fornecimento de dgua pela rede geral e 28,1 milhdes sem esgoto coletado por redes. No
que se refere a coleta de lixo, em 2000, mais de 16 milhdes de pessoas ndo tinham acesso a esse servigo
e 60% de todo os residuos so6lidos coletados ainda estavam sendo depositados em lixdes, 17% em
aterros controlados e apenas 7% do lixo estavam sendo reciclados (Pesquisa Nacional de Saneamento
Ambiental, IBGE, 2000). Por fim, quanto a drenagem urbana, quase 1,2 mil municipios ainda ndo
contavam com esse servigo, segundo dados do IBGE. Para se ter uma idéia da gravidade desse dado,
entre 1999 e 2000 aproximadamente o mesmo nimero de municipios sofreram enchentes. Além disso,
o Ministério das Cidades divulgou estudo informando que a situagdo ¢ mais critica em 104 municipios
que recorrentemente, ou sofrem acidentes morbidos ou declaram estado de calamidade. De fato, parte
significativa do déficit habitacional qualitativo brasileiro, estimado em 15 milhdes de unidades
habitacionais (Fundacdo Jodo Pinheiro) se refere a moradias inadequadas em grande medida devido &
auséncia de saneamento ambiental e infra-estrutura adequada. Como ¢ de amplo conhecimento publico,
o déficit no acesso aos servigos de saneamento ambiental atinge, sobretudo, os mais pobres, moradores
das periferias, favelas, palafitas e bairros populares. Para garantir a universalizacdo, sdo necessarios
investimentos publicos continuos nessas areas ao longo dos proximos 10 anos — incluindo recursos nao
onerosos, tendo em vista a reduzida capacidade de pagamento da populagdo atingida. Além disso, ¢
fundamental investir na capacitagdo técnica das companhias e empresas publicas de saneamento € no
aperfeicoamento dos mecanismos ¢ instrumentos de controle social.

Antes da criagdo do Ministério das Cidades os investimentos publicos no setor de saneamento viviam
um quadro de estagnacgdo. Para se ter uma idéia, de 1995 a 2002, foram investidos cerca R$ 3 bilhdes
com recursos do FGTS, sendo nulas as contratagdes em 2001 e de apenas R$ 254,3 milhdes em 2002.
Com o governo Lula, assistimos a partir de 2003 uma retomada dos investimentos, quando foram
contratados R$ 1,6 bilhdo com recursos do FGTS, e em 2004, RS 2,6 bilhdes. Deste total, cerca de 1,7
bilhao foi investido na Regido Sudeste ¢ R$ 1,2 bilhdo no Nordeste. (segundo informagdes divulgadas
pela Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades).

Analisando-se os investimentos oriundos de todas as fontes — onerosas € ndo onerosas (como o
or¢amento geral da Unido) — e todos os 6rgaos envolvidos com agdes em saneamento ambiental (além
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do Ministério das Cidades, o Ministério da Saude e a Funasa, por exemplo), entre janeiro de 2003 e
agosto de 2004, foram contratados mais de R$ 5 bilhdes no setor de saneamento, beneficiando mais de
3 milhdes de familias. Em 2005 , em razdo de restrigdes impostas pelo Conselho Monetério Nacional,
s foram contratados 53,8 milhdes. Mas em 2006, com a mudanca na equipe econdmica'’, os
investimentos no setor voltar a crescer e alcangam quase trés bilhdes de reais.

A Frente Nacional pelo Saneamento Ambienta e o Forum Nacional de Reforma Urbana, em alianga
com a Secretaria Nacional de Saneamento, foram atores centrais para garantia desses investimentos,
como pode ser comprovado pelas resolugdes apresentadas e aprovadas no Conselho das Cidades, tendo
em vista a politica econdmica que vigorava nesse periodo. Nessa perspectiva podemos dizer que as
resolucdes apresentadas pela FNSA e pelo FNRU representaram ac¢des de pressdo politica de grande
importancia, sendo fundamentais, para a assegurar a liberacdo dos recursos para area do saneamento
ambiental pelo Ministério da Fazenda.

Em termos prospectivos, para o periodo de 2007-2010, estdo previstos grandes investimentos do PAC
(Programa de Aceleragao do Crescimento) na area de saneamento ambiental, com recursos da ordem de
R$ 40 bilhoes, sendo (i) R$ 12 bilhoes do OGU, sendo 1,8 bilhdo para 2007; (ii) R$ 12 bilhdes do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) para
financiar o setor publico, sendo R$ 3 bilhdes disponiveis em 2007; (iii) R$ 8 bilhdes do FGTS e do
FAT para o setor privado (sendo R$ 2 bilhdes para 2007); e R$ 8 bilhdes de contrapartida, com repasse
de RS 2 bilhdes ao ano. Segundo o PAC, a distribuicdo dos investimentos sera feita de acordo com as
necessidades de cada regido, com a previsdo de 52% dos recursos aplicados nos grandes centros
urbanos ou cidades com mais de 1 milhdo de habitantes, onde o déficit de servigos ¢ maior, 21% nos
municipios com até 60 mil habitantes, 16% nas cidades com populacdo de 60 a 200 mil habitantes e
12% nas metropoles com até 1 milhdo de pessoas. A estimativa é de que sejam empregados R$ 15,5
bilhdes na regido Sudeste, R$ 9,6 bilhdes no Nordeste, R$ 7,4 bilhdes no Sul, R$ 3,9 bilhdes no Norte e
R$ 3,6 bilhdes no Centro-Oeste. A nosso ver, esse quadro coloca novos desafios a agenda da reforma
urbana, entre as quais podemos indicar a garantia do controle social em torno desses investimentos e
sua aplicacao de forma articulada ao plano nacional de saneamento ambiental (a ser elaborado até o fim
de 2008) de forma que estes contribuam efetivamente para alcangar metas em termos da
universalizacdo dos servicos e reducdo das desigualdades sociais existentes no setor.

A importancia da adog¢dao de mecanismos de controle social fica evidente quando leva-se em
consideracdo que o volume dos investimentos previstos na area de saneamento ambiental podem
significar um efetivo avango na criagdo das condi¢cdes para a sustentabilidade das agdes visando a
universalizagdo do acesso aos servicos de saneamento ambiental, no prazo de 15 a 20 anos. A meta
estabelecida pelo PAC ¢ de ampliar em 7,3 milhdes os domicilios atendidos com rede de tratamento de
esgoto, em 7 milhdes as ligagdes de abastecimento de 4gua e em 8,9 milhdes as residéncias com coleta
e destinagdo adequada do lixo. Além disso, o Programa prevé prioridade as ag¢des de saneamento
integrado em favelas e palafitas, o que implica no desafio de articular essas agdes aos programas de
habitacao popular.

2.3. Politica de Transporte e Mobilidade

A atuagdo do Forum Nacional de Reforma Urbana na politica de transporte ¢ mobilidade tem sido
tratada através da parceria estratégica estabelecida com o0 MDT — Movimento em Defesa do Transporte
Publico, criado em 2003 pela ANTP — Associagdo Nacional dos Transportes Publicos (integrante da
coordenacdo do FNRU). A agenda do MDT nesse periodo foi centrada em cinco estratégias:

7 Em marco de 2006, o ministro Guido Mantega (alinhado no debate econdmico ao campo denominado
desenvolvimentista, pela aposta em um projeto de desenvolvimento nacional que reduza a dependéncia do pais em
relacdo aos investimentos internacionais) assume o Ministério da Fazenda substituindo Antdnio Palocci.
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barateamento das tarifas; recursos permanentes para a mobilidade; paz no transito; acessibilidade; e
qualidade ambiental na mobilidade, incorporadas pelo FNRU na sua atuagao em torno do direito ao
transporte publico. Além disso, o debate em torno da politica nacional de mobilidade sustentavel teve
certa centralidade, levando-se em conta que este tema fez parte da pauta de discussdes do Comité
Técnico de Transito, Transporte e Mobilidade Urbana, no &mbito do Conselho das Cidades. No entanto,
levando-se em conta os documentos produzidos no periodo, € possivel concluir que o tema do
transporte e da mobilidade ainda ¢ relativamente fragil no interior do Férum Nacional de Reforma
Urbana, refletindo-se na imprecisao das propostas apresentadas, apesar de estar progressivamente
ganhando importancia, motivado pela relacio com a ANTP e o MDT. Nesse contexto, optamos em
focar nossa andlise nesses dois pontos: (i) o direito a mobilidade sustentavel e; (ii) a Politica Nacional
de Mobilidade Sustentavel e a Politica Nacional de Transito'®.

a) Universaliza¢ao do acesso ao transporte publico

Nessa tema, vamos considerar as cinco estratégias do FNRU: (i) o barateamento das tarifas; (ii)
recursos permanentes para a mobilidade; (iii) paz no transito; (iv) acessibilidade; e (v) qualidade
ambiental na mobilidade, materializadas em uma agenda centrada em sete pontos:

e O barateamento das tarifas através da reducdo pelo governo federal do preco do oleo diesel e da
energia elétrica destinados a prestacao de servico de transporte publico e pela isengdo de tributos sobre o
transporte publico, a exemplo do que ¢ dado a outros servigos essenciais como a saude e educagao.

e A garantia de condicdes de circulacdo e acesso das pessoas com deficiéncia, em 10 anos, como
previsto no Programa Brasil Acessivel do Ministério das Cidades.

e A garantia de que os recursos da CIDE (tributo federal cobrado sobre os combustiveis) sejam
destinados a infra-estrutura do transporte publico urbano nas propor¢oes de 25% (governo federal) e
50% (governos estaduais).

e A criagdo pelos governos de fundos permanentes que garantam o passe livre aos estudantes da rede
publica e aos desempregados.

e O desenvolvimento pelo governo federal e governos estaduais de programas permanentes de “Paz
no Transito”, visando combater a violéncia no transito e a liberagdo dos recursos contingenciados
(cerca de 500 milhdes) do Fundo Nacional de Seguranga no Transito (FUNSET).

e A adesdo pelos governos a Jornada Brasileira “Na Cidade sem meu Carro”, de modo a torna-la um
protesto nacional contra a politica de mobilidade centrada no uso e privilégios dos automoveis.

e O desenvolvimento de programas de incentivo aos meios de transportes ndo poluentes, em especial
de bicicletas.

O barateamento das tarifas esta diretamente vinculado ao direito a mobilidade como um aspecto
fundamental do direito a cidade. Efetivamente, esta reivindicagdo esta centrada no aumento dos
subsidios publicos, de forma a possibilitar o barateamento das tarifas pelas empresas que prestam
servigos de transportes coletivos. No entanto, at¢ o momento, as acdes implementadas pelo governo
federal ainda ndo foram capazes de incidir na redu¢@o do preco das tarifas para o usudrio final. De fato,
apesar de manifestar a concorddncia com a proposta, o governo federal alega que as empresas de

'8 A analise sobre a agenda da politica de transporte e mobilidade tomou como referéncia os relatorios das oficinas de
planejamento do FNRU, realizadas em 2005, 2006 ¢ 2007 e o boletim especial sobre a politica nacional de transporte e
mobilidade, editado em 2005.
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transportes publicos devem abrir mdo de parte dos seus lucros para que seja possivel concretizar a
proposta de barateamento das tarifas.

Na questdo dos recursos permanentes para a mobilidade, ¢ preciso levar em consideragdo as
necessidades de investimento do pais, na perspectiva de mudar o paradigma do automoével como
orientador da politica nacional de transporte. Efetivamente, de 2003 a 2006, os investimentos no setor
ficaram limitados aos 300 milhdes do FGTS — Fundo de Garantia por tempo de Servigo, 85 milhdes do
FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador, e recursos para a CBTU, o que totaliza menos de 1 bilhao de
reais em quatro anos, ou a média de apenas R$ 250 milhdes por ano.

Cabe destacar que mesmo no PAC o tema do transporte ndo ¢ uma prioridade. Efetivamente apenas a
melhoria dos sistemas de metrd foi contemplada nesse programa, que prevé investimentos da ordem de
R$ 3,1 bilhdes até 2010, sendo R$ 721 milhdes para 2007. A meta é concluir as obras dos metros de
Belo Horizonte, Fortaleza, Recife e Salvador, visando a melhoria do sistema de transporte publico ¢ a
ampliacdo em 609 milhdes da quantidade de passageiros atendidos por ano.

Na tematica da paz no transito, os recursos previstos no FUNSET — Fundo Nacional de Seguranga no
Transito (R$ 500 milhdes) foram contingenciados em razao da politica econdmica. No Conselho das
Cidades, a partir de proposta apresentada pelo MDT e pelo FNRU, foi aprovada uma resolucao para
que esses recursos fossem liberados, sem resultados efetivos. A importancia dos recursos para a
educagdo do transito e para campanhas promotoras de comportamentos mais pacificos nesse campo
pode ser melhor avaliada levando-se em consideragdo os efeitos do transito sobre a vida dos brasileiros:
estatisticas apontam, por ano, entre 30 mil e 42 mil mortos, 130 mil deficientes fisicos e 350 mil
feridos. Os custos estimados pelos acidentes nas estradas e nas cidades alcangam a cifra de 32 bilhdes
de reais por ano, com graves efeitos sobre a saude publica e a economia do pais.

No que diz respeito a acessibilidade, a Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) esta
desenvolvendo alteragdes no processo de normatizagdo de veiculos acessiveis e o Programa Brasil
Acessivel do Governo Federal que assumiu a meta do Brasil ser um pais totalmente acessivel até o ano
de 2014.

Por fim, na questdo da qualidade ambiental na mobilidade, a agenda do FNRU esteve centrada na
melhoria dos sistemas de metro e ferrovia ¢ dos caminhos a pé e de bicicleta. As propostas estavam
genericamente formuladas em torno da alocacdo de recursos para a melhoria dos sistemas de
transportes, da defesa da bicicleta enquanto um meio de transporte modal, ¢ da incorporagdo de faixas
de arborizacao dos projetos de urbanizagdo das vias e calgadas.

b) a Politica Nacional de Mobilidade Sustentavel e a Politica Nacional de Transito

A politica nacional de mobilidade sustentavel e a politica nacional de transito foram discutidas no
ambito do Comité Técnico de Transito, Transporte e Mobilidade Urbana (Conselho das Cidades), a
partir da proposta apresentada pela Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade (Ministério das
Cidades).

O Forum Nacional de Reforma Urbana, sempre de forma articulada ao MDT, participou ativamente
desse debate, buscando influir nas defini¢cdes relativas a esta politica. Em linhas gerais, o FNRU
considera — conforme seus documentos em torno da tematica — que as propostas da politica nacional de
mobilidade sustentavel e da politica nacional de transito incorporaram suas posi¢des, na medida em que
traz principios e diretrizes fundadas na promog¢do da paz no trinsito, na justica, na democracia e
equidade, na defesa do meio ambiente, no uso equanime do sistema viario e no direito a cidade.
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Na proposta de politica de mobilidade sustentavel, destaca-se a incorporacdo do conceito de mobilidade
como acesso universal e democratico ao espago urbano, de forma segura, socialmente inclusiva e
sustentavel, e também a definicdo do seu objetivo, de assegurar e garantir a constru¢do do direito a
mobilidade urbana sustentdvel, de forma universal, a populagdo urbana brasileira, promovendo e
executando agdes articuladas entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com a
participagdo da sociedade.

Os documentos do FNRU destacam as seguintes proposicoes apresentadas e incorporadas durante o
processo de discussdo da politica nacional de mobilidade sustentavel nas reunides do Comité Técnico
de Transito, Transporte e Mobilidade Urbana (Conselho das Cidade): inclusdo da paz e educagado para a
cidadania no transito como direitos de todos; controle de trafego automotivo nas cidades nas areas de
patrimonio histérico e centros urbanos; restri¢ao de circulagdo de automoveis; a inclusdo das diretrizes
de mobilidade ja consagradas no Estatuto das Cidades; e a implementagdo de medidas visando o
barateamento das tarifas, elaborando e explicitando metas, programas, recursos € agdes para garantir
sua implementagao.

Em agosto de 2007, as propostas aprovadas pelo Conselho das Cidades foram encaminhadas pelo
governo federal ao Congresso Nacional, na forma do Projeto de Lei da Mobilidade Urbana (PL
1687/2007), mas até abril de 2008 o Projeto ainda se encontrava parado na Comissdo Mista, constituida
na Camara dos Deputados, aguardando sua apreciacdo e votacdo, o que pode implicar em uma
tramitacdo lenta até sua aprovagao final.

No que tange a politica nacional de transito, esta aponta quatro grandes objetivos, também defendidos
pelo MDT e pelo FNRU: (i) priorizar a preservacao da vida, reduzindo os indices e a gravidade dos
acidentes de transito; (ii) promover o exercicio da cidadania, incentivando o protagonismo da
sociedade; (ii1) efetivar a educagao para o transito; (iv) garantir a mobilidade e a acessibilidade a todos
os cidadaos.

Nessa politica, o FNRU também considerou que ocorreram conquistas, mais uma vez, no ambito da
discussdo ocorrida no Comité Técnico de Transito, Transporte e Mobilidade Urbana, onde destacam-se
as seguintes proposicdes: a inclusdo da reparticdo equanime do espago da via publica entre seus
usuarios; a inclusdo da vias destinadas ao uso de bicicletas e de pedestres nas melhorias fisicas e de
sinalizagdo do sistema vidrio; a compatibilizacdo das velocidades maximas dos veiculos com as
velocidades méaximas das vias publicas; ¢ a defini¢do do Conselho das Cidades como mecanismo de
controle social das agdes do sistema nacional de transito. Nesse tema, no entanto, o governo federal
ainda ndo encaminhou um projeto de lei ao Congresso Federal.

2.4. Regularizacao Fundiaria

Historicamente, o tema da regularizacdo fundiaria sempre ocupou um lugar estratégico na agenda da
reforma urbana, em razdo da importancia do controle do uso do solo urbano para garantir a fungdo
social da propriedade imobilidria. Institucionalmente, essa politica ficou sob a responsabilidade da
Secretaria Nacional de Programa Urbanos, ligada ao Ministério das Cidades. De uma forma geral, no
periodo analisado podemos identificar na acdo do FNRU, uma agenda centrada em duas questdes
chaves na1 9politica de regularizagdo fundiaria: (i) a luta contra despejos; e (ii) a lei de responsabilidade
territorial .

a) Plataforma de prevengao contra despejos

' Na anélise sobre a agenda da politica de regularizagido fundiria utilizamos como referéncia o boletim do FNRU n.° 12
(novembro de 2005), e os relatdrios das suas oficinas de planejamento, realizadas em 2005, 2006 e 2007.
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Frente ao cenario de crise urbana e ao crescente aumento dos conflitos envolvendo o acesso a terra
urbana, verificado nos ltimos anos, o FNRU passou a considerar uma das prioridades da sua agenda a
prevencdo dos despejos e deslocamentos forcados, considerando que esses fatos constituem uma
violagdo ao direito humano & moradia adequada. Além do aumento de reintegracdes de posse em
diversas grandes e médias cidades (Sao Paulo, Rio de Janeiro, regido metropolitana de Porto Alegre,
Manaus, Sao Luiz, etc.), os conflitos no campo e na cidade e as dificuldades para regularizar as terras
de quilombos persistem.

Nesse contexto, o FNRU foi protagonista de duas agdes importantes nessa area: (i) a construcao da
plataforma brasileira de prevencao de despejos; € a (ii) a aprovagao do grupo de trabalho, no ambito do
Conselho das Cidades, em torno dos conflitos fundiarios.

Em julho de 2006, o FNRU em conjunto com o Férum Estadual de Reforma Urbana de Pernambuco
organizaram o Seminario Nacional de Prevenc¢do dos Despejos Forgados e Direitos Humanos, reunindo
organizacoes da sociedade civil, operadores do direito e poder publico, para debater agdes estratégicas
para a prevencdo dos despejos. Nesse evento, foi aprovada a Plataforma Brasileira Para Prevengao de
Despejos, constituindo-se em uma agenda de articulacdo de varios movimentos sociais em torno da
prevengao contra despejos e o direito a terra, moradia e ao territorio. A idéia, segundo os documentos
do FNRU, seria divulgar essa agenda para os movimentos sociais ¢ entidades nos Estados, nos foruns
regionais e demais articulagdes, e desenhar estratégias locais para sua implementacdo. Além disso,
colocava-se como objetivo aprofundar os debates sobre as propostas que compdem a plataforma para
que estas sejam detalhadas e apresentadas aos 6rgdos governamentais competentes.

Dando prosseguimento a sua estratégia de colocar o tema na agenda publica, na reunido do Conselho
das Cidades de dezembro de 2006 (resolu¢do 31), o FNRU apresentou a proposta da organizagao do
GT de Conflitos Fundiarios. Esta Resolugdo propde o estabelecimento de um processo de discussao
entre os 6rgaos do Poder Judiciario e o Conselho das Cidades no que tange a atuacdo do Judiciario em
conflitos relativos aos deslocamentos ¢ despejos de grande impacto social, e também a criagdo de um
grupo no ambito do Comité Técnico de Habitagdo com a participagdo de representantes do Comité de
Planejamento Territorial Urbano com a finalidade de mapear os conflitos relativos a deslocamentos e
despejos no pais e sugerir solugdes estruturais. Na primeira reunido desse GT foram formuladas trés
resolugdes (Pontuacdo de areas de conflito nos manuais para projetos de Habitagdo e Regularizagdo
Fundidria; articulacdo interministerial para tratar do tema; e gratuidade do registro dos processos de
regularizacdo fundidria), aprovadas posteriormente pelo Conselho das Cidades, em 2007.

Além disso, o FNRU apresentou ao GT do Conselho das Cidades uma proposta de politica nacional de
prevencao de despejos forgados (PNPD), que também foi levada ao conhecimento de UN Habitat20
que, a partir desse documento e em conjunto com FNRU, COHRE e com apoio da Frente Nacional de
Prefeitos, elaborou uma carta dirigida aos municipios, recomendando que adotem politicas ¢ garantam
a protecdo legal contra a ocorréncia de despejos forcados. Nesse sentido, cabe destacar os esforcos do
Forum em internacionalizar sua atuagdo através da sua relagdo com o Projeto Relatores da Plataforma

20 Programa das Nagdes Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-Habitat) é a agéncia da ONU responsavel por
promover o desenvolvimento social e ambientalmente sustentavel dos assentamentos humanos, tendo como meta
principal assegurar moradia adequada para todos e todas. Segundo o site dessa agéncia, o UN-Habitat tem como missgo
coordenar ¢ harmonizar as atividades relativas aos assentamentos humanos dentro do sistema das Nag¢des Unidas,
facilitar a troca de experiéncias ¢ informagdes sobre moradia e desenvolvimento urbano-ambiental em nivel mundial,
prestar assisténcia técnica aos governos nacionais e autoridades locais, bem como assessora-los no que tange as politicas
publicas de combate a pobreza urbana. O Escritorio Regional para América Latina e o Caribe do UN-Habitat (ROLAC)
esta situado no Rio de Janeiro desde 1996.
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Brasileira de Direitos Humanos Econdmicos, Sociais, Culturais e Ambientais (Plataforma
DhESCA Brasil)21 e com a Relatoria Especial da ONU para Moradia Adequada.

Entre as propostas visando a prevengdo de despejos, deslocamentos e remogdes coletivas de impacto
social, o Férum defende a adogao das seguintes medidas: a) o monitoramento da ocorréncia de despejos
planejados e/ou implementados que afetem populacdes de baixa renda vivendo em assentamentos
precarios; b) a definicdo de mediadores na solugdo de conflitos fundiarios em areas de propriedade
publica ou privada envolvendo populacdes urbanas e rurais de baixa renda, quilombos, areas indigenas,
GLS, mulheres chefes de familia, e em areas urbanas de uso publico coletivo ou de preservagao
ambiental; ¢) o cumprimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade mediante a indug¢ao do uso
de areas nao edificadas, subutilizadas ¢ nao utilizadas e a universalizacao do acesso a infra-estrutura e
servigos basicos; d) a disponibilizacdo de assessoria técnica/juridica, recursos financeiros e territoriais
para desapropriar, adquirir e/ou utilizar areas para fins de reassentamento de familias ou comunidades
em areas de risco e/ou ameacadas de despejo; e) a reforma do Cddigo de Processo Civil, para o
estabelecimento de normas especiais de prote¢ao e defesa do direito a moradia e do direito a cidade nos
casos judiciais de despejos, deslocamentos e remogdes coletivas de impacto social, tendo como referéncia
as normas de direitos humanos das Nagdes Unidas; e f) a criagdo, pelo Ministério das Cidades e/ou
Ministério da Justica, de uma Ouvidoria das Situagdes de Despejos, de forma a monitorar a violagdo dos
direitos humanos e do direito a moradia.

b) Revisao da Lei do Parcelamento do Uso do Solo (Lei de Responsabilidade Territorial — Lei 6766/79

Desde o ano de 2000 tramita no Congresso Federal o Projeto de Lei n® 3.057 (de 2000) que visa alterar a
lei federal n°® 6.766/79, que dispde sobre o parcelamento do solo urbano. Desde o inicio, na andlise do
FNRU, o projeto em tramitagdo continha diversas limitagdes, pois ndo contemplava a incorporagdo dos
dispositivos condizentes com os instrumentos previstos no Estatuto das Cidades. Em linhas gerais, o
projeto adotava um carater predominantemente ambiental, condicionando o sistema de licenciamento
urbanistico ao Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), desconsiderando a competéncia
exclusiva do municipio sobre as questdes de parcelamento do solo (artigo 30 da Constitui¢do Federal).
Além disso, nao havia reconhecimento sobre a competéncia municipal para tratar da politica urbana,
desrespeitando o principio constitucional da autonomia municipal. Nesse sentido, o FNRU propds
emendas e promoveu diversas campanhas e atividades de pressao junto ao governo federal, a deputados da
Comissao de Desenvolvimento Urbano e demais atores envolvidos na temdtica (empresarios da construgao
civil, ONGs ambientalistas, Ministério do Meio Ambiente e Ministério Publico Federal).

Em Dezembro de 2005, a Comissdo de Desenvolvimento Urbano (CDU) da Camara dos Deputados
aprovou o terceiro substitutivo ao PL 3057/2002, incorporando as principais emendas propostas pelo
FNRU e pelas ONGs COHRE e Instituto POLIS (que também sdo integrantes do Forum). Entre as
mudangas incorporadas no projeto, destacam-se: (i) a adogdo de um sistema integrado de licenciamento
ambiental e urbanistico para a execucdo de parcelamento do solo para fins urbanos e para a regularizagdo
fundiaria sustentavel; (ii) a adequacdo dos dispositivos a competéncia municipal para o ordenamento
urbano-ambiental e & competéncia estadual para a execucdo das politicas ambientais; e (iii) a exigéncia de
que a autoridade licenciadora disponha de técnicos habilitados para a emissdo de licenga. De uma forma
geral, na andlise do FNRU, o projeto aprovado na CDU contempla os principais aspectos relativos a
regularizagdo fundidria, a produg@o de parcelamentos de interesse social € ao processo de licenciamento, e
a aprovacao e registro de parcelamentos do solo para fins urbanos.

2l A Plataforma Brasileira de Direitos Humanos Econdmicos, Sociais, Culturais ¢ Ambientais (Plataforma DhESCA

Brasil) ¢ uma rede nacional de articulagdo de organizac¢des da sociedade civil que visa promover os Direitos Humanos
econdmicos, sociais, culturais e ambientais como direitos humanos em seu conjunto universais, indivisiveis e
interdependentes, articulados ao aprofundamento e radicalizagdo da democracia e a construgdo de um modelo de
desenvolvimento sustentavel e solidario. A Plataforma constitui-se no Capitulo Brasileiro da Plataforma Interamericana
de Direitos Humanos, Democracia e Desenvolvimento (PIDHDD).
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No entanto, até novembro de 2007, o substitutivo aprovado ainda estava tramitando na Comissao de
Constituicdo e Justica da Camara dos Deputados, permanecendo alguns problemas e inconsisténcias, que
motivaram o FNRU a novamente apresentar emendas e pressionar por mudangas, sobretudo em um ponto
central, em torno da necessidade de garantia da gratuidade do registro dos processos de regularizacao
fundiaria e da legitima¢do de posse em favor dos beneficiarios de baixa renda, o que atualmente ja ¢é
assegurado legalmente quando a regularizagdo for efetivada pelo poder publico. A gratuidade do registro
da regularizagdo fundiaria ¢ fundamental para democratizar o acesso a terra e 8 moradia pela populagdo de
baixa renda e possibilitara a implantacao de programas massivos desse tipos pelos poderes publicos.

2.5. Gestio Democratica das Cidades

A gestdo democratica das cidades se constitui em um dos principios mais importantes da agenda da
reforma urbana e, desde o inicio, foi objeto de propostas relacionadas a abertura de canais de participagdo
popular e ao controle social. Nesse tema, a analise dos documentos do FNRU aponta para dois pontos
centrais: (a) a elaboracdo dos planos diretores participativos; e (b) a consolida¢do do Conselho das Cidades
e a construg¢@o de um sistema nacional de desenvolvimento urbano22. Em termos institucionais, a questao
democrética diz respeito a todos os 6rgdos governamentais, mas no que se refere especificamente as
politicas visando a elaboragdo dos planos diretores participativos, a Secretaria Nacional de Programas
Urbano teve a atribui¢cdo de coordenagado das agdes pelo Ministério. Além disso, aqui € preciso considerar
que o FNRU teve um papel protagonista na propria criagdo do Ministério das Cidades e do Conselho das
Cidades como esfera publica ampliada de participagdo da sociedade na gestdo das politicas urbanas
nacionais, como ja mencionamos anteriormente.

a) a elaboracdo ou revisdo dos Planos Diretores Participativos

Com a aprovagdo do Estatuto da Cidade23, em 2001, foi dado um novo impulso aos processos de
elabora¢do dos planos diretores, tendo em vista que a aplicacdo, pelos municipios, de diversos
instrumentos previstos naquela lei depende da aprovacdo do plano diretor, que, segundo determina o
proprio Estatuto, deve definir a funcdo social das diferentes areas do municipio, seja ela urbana ou rural,
privada ou publica, tornando obrigatdria sua elaboracdo ou revisdo, até outubro de 2006, em cerca de 1.700
municipios brasileiros com populagdo acima de 20 mil habitantes ou integrantes de regides metropolitanas
e aglomeragdes urbanas24.

Assim, em abril de 2004, a Secretaria Nacional de Programas Urbanos (Ministério das Cidades) langou o
Programa de Fortalecimento da Gestdo Urbana visando apoiar os municipios na implementagdo dos

22 Nessa analise, tomamos como referéncia os boletins do FNRU n° 8 (margo de 2005), n° 21 (setembro de 2006), n°® 33
(mar¢o de 2007) e n° 35 (margo de 2007), ¢ também os materiais produzidos para as oficinas de planejamento,
realizadas em 2005, 3006 e 2007.

O Estatuto da Cidade, aprovado em 2001 depois de dez anos de tramitacdo no Congresso Nacional, regulamenta os
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal e estabelece as diretrizes da politica urbana nacional. O Férum Nacional de
Reforma Urbana foi um protagonista central na sua aprovagao, tendo intervido de forma determinante nesse processo
através da apresentagdo de propostas, negociagdo com os diferentes atores politicos e promogdo de acdes de pressdo
junto aos deputados federais, senadores e 4 presidéncia da republica. Com a aprovagdo do Estatuto da Cidade, foi dado
um novo impulso aos processos de elaboragdo dos planos diretores, tendo em vista que a aplicagdo, pelos municipios, de
diversos instrumentos nele previstos depende da aprovacdo do plano diretor, que, segundo determina o proprio Estatuto,
deve definir a funcdo social das diferentes areas do municipio, seja ela urbana ou rural, privada ou putblica, tornando
obrigatoria sua elaboragdo ou revisdo, até outubro de 2006, em cerca de 1.700 municipios brasileiros com populagido
acima de 20 mil habitantes ou integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas. Ver, entre outros, Grazia,
2003.

Para uma analise dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, ver Ministério das Cidades, 2005 e Ribeiro e
Cardoso, 2003.
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instrumentos do Estatuto da Cidade e na elaborag@o dos planos diretores25. Em setembro de 2004, a partir
de proposta apresentada por esta mesma Secretaria, o Conselho Nacional das Cidades, por meio da
Resolugdo n°® 15, aprova a realizagdo da campanha nacional de sensibilizacdo e mobilizagdo em torno do
tema. Nesse ponto, ¢ interessante sublinhar que, na perspectiva do FNRU, o Plano Diretor deve expressar
um pacto socioterritorial entre os diferentes interesses presentes nas cidades, na perspectiva de um
planejamento politizado da cidade (CARDOSO e RIBEIRO, 2003). Desta forma, em maio de 2005, foi
langada a campanha Plano Diretor Participativo: cidade de todos, tendo como eixos: (i) a promogao da
inclusdo territorial, de forma a assegurar que os melhores lugares da cidade possam ser compartilhados
pelos pobres; (ii) a posse segura e inequivoca da moradia, com o acesso a terra urbanizada para todos e;
(ii1) a gestao democratica da cidade, com a instituigdo da participacdo de quem vive e constroi a cidade nas
decisdes e na implementacdo do Plano. Assim, cabe destacar que mesmo sendo uma proposta formulada
inicialmente por um 6rgdo do Ministério das Cidades (a Secretaria Nacional de Programas Urbanos), a
campanha expressou grande sintonia com as proposi¢cdes defendidas pelo Forum Nacional de Reforma
Urbana

A campanha Plano Diretor Participativo se estruturou através de uma coordenacdo nacional, composta de
institui¢des integrantes do Conselho das Cidades, e de nucleos estaduais, integrados pelo poder publico e
organizagdes sociais diversas, muitas das quais vinculadas ao Forum Nacional de Reforma Urbana, que se
engajou na organizagdo dos nucleos estaduais e municipais da campanha26. Considerando balanco
realizado pelo proprio Ministério das Cidades, a campanha tinha conseguido realizar, at¢é maio de 2006,
cerca de 250 oficinas em quase 1.600 municipios, reunindo cerca de 10 mil pessoas, em um processo de
mobilizacdo em torno da elaboragdo dos planos diretores sem precedentes na historia do pais27. Nesse
sentido, parece possivel afirmar que houve um significativo avango na disseminacdo de uma nova
concepcao de planejamento urbano com gestdo democratica. Nao obstante 0s avangos expressos nesses
indicadores, a avaliacdo quanto ao carater participativo desses processos € mais complexa, ja que muitos
planos foram elaborados sem a adog@o de procedimentos participativos ou com a adog@o de procedimentos
formais de pouca efetividade. Além disso, a incorporag@o de procedimentos participativos ndo garante que
os planos diretores, assim elaborados, sejam posteriormente implementados. De fato, tendo em vista a
experiéncia do planejamento urbano no Brasil, sdo ainda incertas as possibilidades de desenvolvimento de
novos processos de planejamento impulsionados pelos planos diretores, conforme determina o Estatuto da
Cidade.

A questdo € reconhecer que essa nova concepcao de planejamento politizado ainda ndo se traduziu em
metodologias e instrumentos adequados, na medida em que ainda prevalece uma cultura tecnocratica de
planejamento na maioria das prefeituras municipais e os avancos ainda sdao fortemente dependentes da
existéncia de um corpo técnico comprometido com as propostas reformistas. A nosso ver, tal cenario
aponta um grande desafio para os atores sociais vinculados ao Férum Nacional de Reforma Urbana, ligado
ao desenvolvimento de novas metodologias e pedagogias de participagdo fundadas na concepcio de
planejamento enquanto praxis transformadora, o que exige a identificacdo dos interesses sociais €
econdmicos na producdo e gestdo das cidades, para que se torne possivel a constru¢do de pactos socio-
territoriais que, efetivamente, regulem as relagdes entre os atores que intervém na cidade. De fato, isso
requer enfrentar um problema de grandes propor¢des: a segregacdo urbana e as desigualdades
socioterrioriais e seus impactos sobre o exercicio da cidadania pelas classes populares.

Apesar de ainda ndo estarem disponiveis avaliagdes mais qualitativas dos contetidos dos planos diretores
elaborados, a avaliacdo preliminar do FNRU indica algumas questdes importantes: (i) processos de
incorporagdo de ZEIS — Zonas Especiais de Interesse Social; (ii) dificuldades de estabelecimento de

2 Em 2004, o programa contou com recursos da ordem de R$ 54 milhdes no apoio aos municipios para a elaboragdo dos

planos diretores, além de desenvolver atividades de capacitagao e sensibilizacdo.

Conforme balango realizado pelo proprio Ministério das Cidades, até dezembro de 2006, o saldo da campanha foi
surpreendente: com 26 nucleos estaduais constituidos, 92,5% dos 1.684 municipios em situagdo de obrigatoriedade ja
tinham concluido ou estavam em processo de elaboragdo e/ou revisdo dos seus planos diretores.

Boletim 17 da Campanha Plano Diretor Participativo, maio de 2006, Ministério das Cidades
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parametros de uso e ocupagdo do solo; e (iii) entraves no processo regulamentagdo dos instrumentos de
politica urbana, em especial no que se refere a dois Instrumentos, em particular, a outorga onerosa do
direito de construir (em funcao do coeficiente maximo de utilizacdo dos terrenos e direito de construir
adquirido do poder publico), e o parcelamento compulsério e o IPTU progressivo, embora menos
rejeitados quando se apresenta como medidas de aplicagdo moderada. Nesse cenario, torna-se fundamental
uma avaliacdo qualitativa dos Planos Diretores elaborados, visando identificar os instrumentos adotados e
os desafios para a implementacdo dos mesmos, de forma a efetivar o Estatuto das Cidades.

Nao obstantes todas as dificuldades e mesmo considerando todos os limites desse processo, o FNRU
destaca como um aspecto positivo da Campanha Nacional dos Planos Diretores Participativos a difusdo
dos principios da funcgdo social da cidade e da propriedade urbana, e da gestdo democratica da cidade.
Nesse sentido, os avangos conquistados na implementacdo dos instrumentos do Estatuto das Cidades ndo
devem ser negligenciados.

b) O Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano.

A criagdo do Ministério das Cidades, a realizacdo da I Conferéncia das Cidades, em 2003, ¢ a
institucionalizacdo do Conselho das Cidades, em 2004, deram inicio a um processo de construgdo da
politica nacional de desenvolvimento urbano envolvendo conferéncias municipais e estaduais, e a adogao
de estruturas normativas representativas, em acordo com os principios defendidos historicamente pelos
movimentos nacionais pela reforma urbana. Desde o inicio, o FNRU se posicionou na defesa da
institucionalizacdo de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, de forma a articular as diferentes
politicas setoriais sob a responsabilidade do Ministério das Cidades, com instancias de controle e
participacdo social deliberativos, na forma de conselhos das cidades, em todos as esferas de governo, de
forma a efetivar a proposta de gestdo democratica das cidades.

O FNRU foi um ator decisivo nesse debate, apresentando resolugdes nas duas conferéncias nacionais das
cidades, visando a constru¢ao do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano. E de fato, a analise das
resolugdes das Conferéncias das Cidades aponta para a incorporagdo das propostas apresentadas pelo
FNRU na forma de importantes deliberagdes relacionadas a politica urbana, envolvendo: (i) principios,
diretrizes, objetivos e acdes da politica nacional de desenvolvimento urbano; (i) as diretrizes, os objetivos
e as agoes das politicas especificas de habitagdo, saneamento ambiental e mobilidade e transito; (iii) a
criacao do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano, estruturado nas varias esferas da Federacao e
com instancias de representagdo do poder publico e da sociedade civil descentralizadas, permanentes,
consultivas e deliberativas; e (iv) a estrutura de funcionamento e a composi¢ao do Conselho das Cidades.

No entanto, apesar dos avangos obtidos nas deliberagdes aprovadas nas Conferéncias, pouco se avangou na
efetivacao desse Sistema. Nessa analise, ¢ preciso levar em consideragdo a mudanga ministerial ocorrida
em julho de 2005, quando, em fun¢do da necessidade de ampliar a base de apoio do governo no
Congresso, o presidente Lula nomeia um novo Ministro das Cidades28, gerando uma progressiva mudanga
na equipe do Ministério das Cidades, marcando uma inflexdo conservadora na composi¢dao do ministério,
com graves conseqiiéncias na interrup¢ao de varias propostas em andamento e na dinamica do préprio
conselho das cidades, apesar deste manter seu funcionamento regular. Entre os principais impactos dessa
inflexdo conservadora, podemos apontar os sintomas de fragmentacdo das politicas urbanas,
interrompendo o esforco anterior de articulagdo das mesmas em torno da politica nacional de
desenvolvimento urbano29. Nesse cenario, o risco esta relacionado ao tratamento desarticulado da
problematica urbana — em especial no que envolve a propriedade da terra, o financiamento habitacional e a
rede de transportes e de infra-estrutura — e a incapacidade de compreender a dinamica espago-temporal sob
o capitalismo contemporaneo e seus impactos sobre a producdo do espago urbano (Harvey, 2005). Assim,

* Em julho de 2005, o presidente Lula nomeia Marcio Fortes como Ministro das Cidades no lugar Olivio Dutra, que era o
Ministro anteriormente.
2 Para uma andlise da construgdo da politica nacional de desenvolvimento urbano, ver Maricato e Santos Junior, 2007.
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a conjuntura aponta para grandes desafios para o Férum Nacional de Reforma Urbana, na medidas em o
existem menos técnicos governamentais comprometidos com a agenda reformista. Tudo indica que o
Forum terd que ampliar as agdes de pressdo politica sobre o governo federal, o que exige uma ampliar sua
capacidade de mobilizag¢ao social e organizagao dos foruns regionais e locais, de forma a manter e ampliar
as conquistas alcancadas até o presente momento.

De fato, ¢ preciso considerar que a institucionalizacdio do Conselho das Cidades ocorreu em uma
conjuntura particular, marcada por uma alianga informal entre 0 movimento social — através do Forum
Nacional de Reforma Urbana — e o governo Lula, que assumiu o compromisso de criagdo do Ministério
das Cidades e comp0s esse ministério com pessoas vinculadas a esse campo politico-intelectual (GRAZIA
e RODRIGUEZ, 2003). Essa alian¢a nio apenas viabilizou os avangos ja mencionados, mas pds em curso
um processo de articulacdo das politicas setoriais sob a responsabilidade desse ministério — habitagao,
saneamento ambiental, transporte e mobilidade, e programas urbanos — em torno de uma politica nacional
de desenvolvimento urbano.

O éxito da constru¢ao de um sistema nacional de participagdo em torno das politicas urbanas, vinculado ao
Conselho das Cidades, certamente dependerd de uma nova concepgao de politica urbana e da estruturacdo
de um arranjo institucional de gestdo das cidades, o que envolve a constru¢cdo de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano e a instituicdo de mecanismos concretos de articulacdo das politicas urbanas e dos
conselhos da cidade no ambito dos estados e municipios. A questdo em aberto se refere ao impacto da
inflexdo conservadora do Ministério das Cidades sobre esse processo.

9. Consideracdes finais: a estratégias de atuacdo do Féorum Nacional de Reforma Urbana e
os desafios para a incidéncia na esfera politica.

Diante do exposto, nos parece relevante refletir sobre a pertinéncia das prioridades e propostas
apresentadas pelo Férum Nacional de Reforma Urbana, materializadas nas plataformas de reforma urbana
elaboradas no periodo analisado. Apesar de bastante subjetiva, essa questdo nos remete a duas questdes
chaves: primeiro, ao impacto da a¢do do Forum sobre as politicas aprovadas e implementadas pelo
governo federal, e segundo, ao impacto das politicas implementadas sobre a dindmica das cidades e sobre
a vida das pessoas, em especial as classes populares.

Em relacdo ao primeiro ponto, a analise desenvolvida ao longo desse trabalho indica a inegavel capacidade
de incidéncia do FNRU na esfera politica, interferindo no desenho e na gestdo das politicas urbanas
nacionais. Comparando-se as propostas presentes nas plataformas apresentadas pelo Forum Nacional de
Reforma Urbana aos 6rgdos governamentais e as politicas efetivamente implementadas pelo governo
federal, através do Ministério das Cidades, percebe-se como estas ultimas incorporaram as propostas
reformistas. Além disso, ¢ preciso considerar que a correlacao de forcas no interior da coalizagdo partidaria
que sustenta o governo federal possibilitou uma composi¢cdo de pessoas no interior do Ministério das
Cidades comprometida com a agenda da reforma urbana, o que, diversas vezes, gerou iniciativas que nao
faziam parte das plataformas da reforma urbana elaboradas pelo Férum, mas que estavam em absoluta
sintonia com seu ideario. Dai a dificuldade, em diversas situagdes, em separar as iniciativas do Forum
Nacional de Reforma Urbana e as do governo federal, tendo em vista que nesses casos seria mais
adequado falar em iniciativas compartilhadas.

De fato, podemos dizer que os resultados alcangados pelo Férum expressam o éxito de uma estratégia
coletiva planejada pelo conjunto das organizagcdes que compdem essa coalizdo social, que combina
diferentes escalas de agdo, articulando intervengdes societarias — no campo da organizac¢do da sociedade e
da capacitagdo — e institucionais — no campo das politicas publicas. Nesse sentido concebemos as agdes
desenvolvidas como agdes de advocacy, situadas no campo da exigibilidade pelo direito a cidade. A forga
de incidéncia do Forum parece vir exatamente dessa estratégia, que em linhas gerais poderia ser
sistematizada nos seguintes planos de agao:
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(1) Articulacdo e Ampliacdo dos Movimentos

. Realizacdo de oficinas de planejamento anuais, da qual participam todas as organizagdes que
compdem a coordenacao nacional, onde sao definidas as prioridades da agenda para cada ano.

. Realiza¢do do encontro nacional do FNRU, a cada dois anos, aberto a ampla participagcdo de
todas as organizagdes sociais.

. Organizacdo dos foruns regionais e estaduais de reforma urbana — atualmente existem quatro
foruns regionais, no Nordeste, na Amazonia Oriental, na Amazoénia Ocidental e no Sul e dez foéruns
estaduais — de forma a aumentar a horizontalidade organica do Forum e articular diferentes
organizagdes sociais locais/regionais em torno da agenda da reforma urbana.

. O estabelecimento de parcerias estratégicas, onde destacam-se trés, com a Frente Nacional pelo
Saneamento Ambiental, o MDT — Movimento em Defesa do Transporte Publico e a Frente Parlamentar
pela Reforma Urbana (organizada por um grupo de parlamentares a partir da proposta do FNRU de
constituir essa articulagao).

(i1)) Formagao e capacitacao.
. Realizagdo de semindrios e oficinas de capacitacdo em torno de temas bastante variados,
relacionados a agenda de intervengdo do Forum (produgdo social do Habitat, despejos, conselho das

cidades, etc.)

(ii1) Divulgacdo e informagao

. Organizacdo e manuten¢do do site do FNRU (www.forumreformaurbana.org.br), com noticias,
agenda e materiais produzidos.

o Producdo sistemdtica de boletins — sem periodicidade definida — divulgando as posi¢des do
FNRU para um lista de e-mails de mais de 1000 enderecos eletronicos.

o Producao e divulgagdo de notas publicas, geralmente em torno da agenda de reivindica¢des do
FNRU.

(iv) Realizacao de campanhas de sensibilizagao e mobilizagao

. Realizagdo de jornadas de lutas pela reforma urbana e pelo direito a cidade (iniciada com a
Marcha Nacional pelo Reforma Urbana, no dia 16 de agosto de 2005; e depois na forma de jornadas de
luta pela reforma urbana, em 2006 (28 de junho) e em 2007 (01 de outubro), com o objetivo de
mobilizar a sociedade em torno de uma agenda de prioridades relacionadas a politica urbana.

. Realizagdao da campanha Olho no seu Voto, nos anos eleitorais, voltada para a sensibilizacao da
sociedade em torno da agenda da reforma urbana e para a importincia de votar em candidatos
comprometidos com essa agenda.

. Realizagdo de campanhas de sensibilizagdo em torno de pontos especificos da agenda do
Foérum, como por exemplo a campana Brasil sem Despejos, em torno da Plataforma Brasileira de
Prevengao aos despejos, realizada em 2006/2007.

(v) Incidéncia e Proposicao de Politicas Publicas

. Participacdo em esferas publicas de formulag@o de politicas publicas, com énfase no Conselho
das Cidades e no Conselho Gestor do Fundo Nacional de habitagao de Interesse Social.
. Participacdo em audiéncias publicas promovidas pela Comissdo de Desenvolvimento Urbano,

da Camara dos Deputados, e por outras comissdes parlamentares quando da discussao das politicas
urbanas.
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. Solicitagdo de audiéncias publicas junto a Presidéncia da Republica, Ministério das Cidades e
orgaos federais envolvidos com as politicas urbanas.

. Mobilizagdes de pressdao sobre o poder executivo e o poder legislativo em torno da agenda da
reforma urbana, como por exemplo, pela aprovacdo da MP 292 — regularizagao fundidria, pela
amplia¢do dos recursos para o FNHIS e para as politicas de habitagdo, pela aprovacdo da lei nacional
de saneamento, pela inclusao das emendas proposta pelo FNRU para a lei de uso e parcelamento e uso
do solo, etc.

No que se refere a segunda questdo chave, em torno dos impactos das politicas implementadas sobre a
dindmica das cidades e sobre a vida das pessoas, ¢ preciso considerar inicialmente as dificuldades em
quantificar os resultados das politicas implementadas, ja que para isso seriam necessarios dados primarios
de carater nacional, indisponiveis até o momento de conclusao desse estudo. Nao obstante a auséncia de
indicadores mais precisos em torno da reducdo das desigualdades sociais e da ampliacdo da qualidade de
vida nas cidades, pode-se inferir, com base nas informacgdes em torno dos investimentos indicadas ao
longo dessa andlise, que as politicas implementadas pelo governo federal incidiram sobre a ampliagdo do
acesso a habitacdo e a terra urbanizada, ao saneamento ambiental e ao transporte publico pelos grupos
sociais de mais baixa renda, com pesos diferenciados quando consideramos as diversas politicas setoriais.
Além disso, € preciso considerar que os resultados em torno da difusdo de novas concepgdes e
instrumentos de planejamento urbano tem grande importancia para enfrentar os processos de segregacio
urbana e as tendéncias atuais de fragmentacao social nas cidades, apesar dos resultados nesse campo nao
serem tdo imediatos, por se tratarem de politicas regulatérias.

Um aspecto importante a ser ressaltado se refere a agenda de género e a reforma urbana. Por razdes de
escopo, esse tema ndo serd objeto de analise nesse texto’’, mas vale destacar que a avaliacdo da agenda
da reforma urbana indica um incorporacdo — ainda que incipiente — da tematica de género pelo FNRU.
Nessa perspectiva, ¢ possivel observar um conjunto de iniciativas, entre as quais destacam-se: (i) a
incorporagdo da temdtica de género nas oficinas anuais do FNRU; (ii) a realizacdo de oficinas de
capacitagdo, de forma a aprofundar o debate sobre género e cidade; e (iii) a constru¢cdo de uma agenda de
género e reforma urbana.

Como pdde ser observado ao longo desta andlise, o Férum Nacional de Reforma Urbana, como
principal expressao do movimento pela reforma urbana no Brasil, tem conseguido efetivamente definir
prioridades e influir nas politicas urbanas nacionais a partir de uma estratégia, coletivamente
construida, que combina diferentes escalas de intervencdo. O éxito da constru¢do de um sistema nacional
de participacdo em torno das politicas urbanas, vinculado tanto ao Conselho das Cidades como ao sistema
nacional de habitagdo de interesse social, certamente dependera de um conjunto de fatores, envolvendo
uma nova concepc¢ao de politica urbana, o compromisso do governo federal, a estruturacdo de um arranjo
institucional de gestdo das cidades, a natureza do conflito social, entre outros fatores. Na atual conjuntura,
a questdo em aberto se refere ao impacto da inflexdo conservadora do Ministério das Cidades, ocorrida em
meados de 2005, sobre esse processo. Nesse cenario de incertezas, parece que a manutengdo da forga de
incidéncia do FNRU sobre as politicas nacionais dependerd da sua capacidade de aprofundar a articulagao
entre as intervengdes no ambito da sociedade — sensibilizando a populacdo e fortalecendo a organizagio
popular — e as intervengdes no ambito institucional — ocupando os canais de participacao, pressionando e
desenvolvendo agdes de exigibilidade — de forma a construir e sustentar uma agenda de produgdo de
alternativas para as desigualdades sociais nas cidades, enfrentando as tendéncias ao desenvolvimento
desigual que se verificam no cendrio urbano brasileiro, e apontando para a construgdo de novos
paradigmas de planejamento e gestdo das cidades.

% A analise da incidéncia do FNRU nas politicas urbanas a partir da temética de género ndo foi aprofundada nesse artigo,
en razao de estar sendo objeto de outro estudo.
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Nesse contexto, ¢ possivel apontar alguns desafios para o FNRU. Em primeiro lugar, o maior desafio
parece estar relacionado a necessidade de atualizacio da agenda de reforma urbana frente as
transformagdes pelas quais vem passado as cidades brasileiras, em razdo das dinamicas economicas,
sociais, cultuais e politicas da nossa contemporaneidade. Em outras palavras, ¢ preciso atualizar o
diagnoéstico da questdo urbana que originou a agenda reformista, de forma a incorporar na sua formulagdo
as dinamicas relacionadas (i) a produg¢ao capitalista do espaco no contexto da globalizagao contemporanea
e seus impactos sobre as cidades e a estrutura urbana do pais, com destaque para a questdo metropolitana;
(1) as tematicas de género, da juventude, dos afrodescendentes e dos grupos sociais discriminados; (iii) ao
meio ambiente, em especial o enfoque da justica ambiental; (iv) a violéncia e a seguranga publica e seus
impactos sobre os grupos sociais mais vulneraveis, em especial os jovens; e (v ) as novas formas de
atuacdo socio-politica e aos processos de construg¢do de identidades coletivas. Nesse esforco, vale sublinhar
a importancia da questdo metropolitana, tendo em vista as analises que indicam que atualmente as
metropoles brasileiras estdo concentrando a problemaética social, cujo lado mais evidente e dramético € o
crescimento da violéncia, com tendéncias de agravamento dos processos de segmentagdo socioterritorial

em curso, que separam as classes e grupos sociais em espacos de integracdo e exclusdo social (RIBEIRO E
SANTOS JUNIOR, 2007).

Além disso, podemos apontar outros desafios para o Férum Nacional de Reforma Urbana, na perspectiva
da sua consolidacao enquanto uma coalizagdo social organizada em torno da promocao do direito a cidade
e da reforma urbana: (i) a constru¢ao de um projeto de sustentacao financeira que garanta o funcionamento
regular do Forum, viabilizando a articula¢do da intervencao institucional e as acdes no plano da sociedade,
sem cair na construcdo de uma estrutura burocratica que muitas vezes pode significar a morte do ator
politico; (ii) a construg¢do de uma rede descentralizada de foruns regionais e locais, de forma que a atuacao
nacional do Férum seja a expressao de um amplo movimento social organizado no pais, a0 mesmo tempo
que permite dar capilaridade regional/local as estratégias nacionais do Férum; (iii) a constru¢do de uma
agenda urbana global, tendo em vista os impactos socio-espaciais dos processos econdmicos globalizados,
o que implica em aprofundar as articulagdes internacionais do Forum, com destaque para a América
Latina; (iv) a constru¢do de uma estratégia de comunicagao social, de forma a interferir na forma como a
sociedade tematiza os problemas das cidades, dar visibilidade a atua¢do do Forum e gerar uma ampla base
social em torno das plataformas de reforma urbana.

Por fim, h4 ainda um aspecto de grande importancia. Quando avaliamos a agenda do FNRU, podemos
perceber a énfase dada a questdo da habitagdo, o que certamente se relaciona com o perfil dos atores
sociais presentes no Férum, majoritariamente envolvidos com essa tematica. A questdo € reconhecer que a
agenda em torno das politicas de saneamento ambiental e de transporte e mobilidade ainda tem uma
importancia relativamente pequena no interior do Férum, enquanto que a questdo da regularizagdo
fundiaria — bastante articulada 4 tematica da habitacdo — e da gestdo democratica ocupam um espago
intermediario em termos de importancia. Isso implica no desafio de alargar a agenda do Forum, de forma a
aumentar o peso dessas tematicas nas suas agdes de pressao e mobilizagdo, tendo em vista a importancia
estrutural desses temas para a compreensdo da dindmica urbana e para a superagdo das desigualdades
sociais nas cidades. Ao mesmo tempo, ¢ preciso reconhecer que o enfrentamento desse desafio requer a
incorporagdo de outros atores sociais envolvidos com essas tematicas na organiza¢ao do Férum, alargando,
portanto, também, sua base de sustentagdo social.

No que se refere a questdo urbana brasileira, o cendrio social, politico € economico do Brasil indica que
sdo muitos os desafios. De qualquer forma, ndo obstante as incertezas que marcam o futuro das cidades
brasileiras, parece possivel afirmar que o FNRU permanece sendo uma espaco de esperanca na construgao
de um novo projeto de cidades justas e democraticas, expresso no ideario da reforma urbana e do direito a
cidade.
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ANEXOS

Quadro Sintese 1: Agenda do Forum Nacional de Reforma Urbana na Politica de Habitac¢ao, 2003-

2007

Tema

Agenda do FNRU

Impacto sobre a agenda ptiblica

Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse
Social -  Proposta
formulada e apresentada
pelo Forum Nacional de
Reforma Urbana

e Aprovacdo do projeto que cria o
Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social e o Sistema Nacional de
Habitacgo de Interesse Social.

e Recursos orgamentarios para o
Fundo Nacional de Interesse Social — o
FNRU reivindica a aplicagao no Fundo
de RS 1,4 bilhdo, em 2006, ¢ de R$ 3
bilhdes, em 2007.

e Acesso dos recursos do Fundo
Nacional  pelas  cooperativas ¢
associacOes de habitacdo popular

e A lei de cria¢do do Sistema e do Fundo
Nacional de Habitagdo de Interesse Social
foi sancionada pelo presidente Lula em
2005.

e Foram aplicados os seguintes recursos
or¢amentarios no Fundo de Habita¢do de
Interesse Social: em 2006, R$ 1 bilhdo; em
2007, R$ 838,4 milhdes; em 2008, 1 bilhdo
(previsdo orcamentaria).

e Em 2007, apds audiéncia do FNRU com
o Presidente Lula, o governo federal envia
para o Congresso Nacional a Medida
provisoria 387, alterando a lei do Fundo
Nacional de Habitagdo de Interesse Social,
de forma a viabilizar o acesso aos recursos
pelos cooperativas e associagdes populares
de habitagdo, que foi posteriormente
aprovada pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal, e depois sancionada pelo
presidente.

Programa Crédito
Solidario — Proposta
formulada pela
Secretaria Nacional de
Habitacao, com
interferéncia do FNRU
no seu desenho e

implementagao.

e  Propostas de programas
habitacionais ~ voltados  para o
fortalecimento do cooperativismo ¢ do
associativismo.

e Estabelecimento de regras que
permitam o acesso ao crédito pelos
grupos populares.

e Apesar das limitagdes do programa,
sobretudo no que se refere ao seu limitado
alcance quantitativos, ocorreram mudangas
nas regras (prazo de caréncia, reducdo de
algumas taxas, criagdo do Fundo garantidor
Solidario).

e O programa esta sendo implementado,
desde 2005, com recursos do FDS — Fundo
de Desenvolvimento Social. Até agosto de
2007, o programa tinha financiado 157
projeto de habitagdo popular, investindo
cerca de R$ 128 milhdes, envolvendo a
construcdo de 8.868 unidades habitacionais
distribuidas pelas regides do pais (Nordeste —
1.046; Norte — 650; Centro-Oeste — 1.072;
Sudeste — 1.319; Sul — 4.781. Vale registrar
que o publico atingido faz parte do grupo
social que compde a maior parte do déficit
habitacional (composta por familias até
cinco salarios minimos).

Politica Nacional de
Habitacdo — Proposta
formulada pela
Secretaria Nacional de
Habitagao, com
mterferéncia do FNRU
no seu desenho e
implementagao.

e Apoio a politica nacional de
habitagdo, formulada pela secretaria
nacional de habita¢do, do Ministério das
Cidades, fundada na criagdo de dois sub-
sistemas: (i) o subsistema de mercado,
fundado nos agentes privados; e (ii) o
sub-sistema de habitagdo de interesse
social, com base na lei do Fundo
Nacional de Interesse Social.

e A proposta foi aprovada, no final de
2004, pelo Conselho Nacional das Cidades.
O plano nacional de habita¢do comegou a ser
elaborado em 2007, com sua finalizagdo
prevista para 2008.

Fonte: Forum Nacional de Reforma Urbana, 2003-2007; Ministério das Cidades, 2003-2007.
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Quadro Sintese 2: Agenda do Forum Nacional de Reforma Urbana na Politica de Saneamento Ambiental,

2003-2007
Tema Agenda Impacto sobre a agenda puiblica
Lei Nacional de | ¢ Aprovagdio da lei da politica | e Foi aprovada e sancionada a lei
Saneamento Ambiental | nacional de saneamento ambiental, | 11.445/07 que estabelece as diretrizes

— proposta formulada
pela Secretaria Nacional
de Saneamento
Ambiental, com
interferéncia da Frente
Nacional de Saneamento
Ambiental — FNSA, e do

contemplando os seguintes pontos: (i) o
direito de todos ao saneamento
ambiental; (i) o carater publico da
prestacdo dos servicos de saneamento
ambiental; (iii) direitos dos usudrios;
(iv) mecanismos de controle social; (v)
politica de subsidios e de subvengdes

nacionais para o saneamento basico.

e Entre as principais definicdes da nova
lei, merecem destaque: (i) a afirmacdo dos
direitos dos cidadaos e usuarios; (ii) a criagdo
de orgdos colegiados para o exercicio do
controle social; (iii) a garantia aos usuarios
do acesso as informagdes sobre os servigos

Forum Nacional de | para os wusuarios que ndo tém | prestados; (iii) a exigéncia de audiéncia e
Reforma  Urbana - | capacidade econdmica de pagar | consulta publica para a delegacio dos
FNRU. integralmente os custos dos servigos | servigos de saneamento; (iv) a adog¢do de
publicos de saneamento basico; e (vi) a | parAmetros no acesso a agua, para a garantia
criagdo do Sistema Nacional de | do atendimento essencial a saude publica,
Saneamento Ambiental — SISNASA. inclusive quanto ao volume minimo
necessario, nos casos de estabelecimento de
saude, instituicdes educacionais € usuarios
residenciais de baixa renda; (vi) a
possibilidade de dispensa de licitacdo para
contratagdo de associacdo ou cooperativa de

catadores de materiais reciclaveis.
Retomada dos e A garantia de investimentos | ¢ Retomada dos investimentos em
Investimentos  Plblicos | permanentes de forma a garantir a | saneamento ambiental. Em 2003 foram
em Saneamento | progressiva universalizagdo servigos de | contratados R$ 1,6 bilhdo com recursos do
Ambiental — politica | saneamento ambiental, com destaque | FGTS; em 2004, R$ 2,6 bilhdes. Nesses dois
implementada pela | para o acesso a Aagua, esgotamento | anos, levando-se em consideragdo todas as

Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental,
com interferéncia da
Frente Nacional de
Saneamento Ambiental
— FNSA, e do Foérum
Nacional de Reforma
Urbana — FNRU junto
ao Ministério da
Fazenda e  demais
orgdos responsaveis pela
politica econdmica.

sanitario e a coleta de residuos solidos.

fontes de recursos, foram contratados mais de
R$ 5 bilhdes no setor de saneamento,
beneficiando mais de 3 milhdes de familias.

e Com o PAC, estdo previstos
investimentos de R$ 40 bilhdes,
sendo (i) R$ 12 bilhdes do OGU, (ii) R$ 12
bilhdoes do Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo (FGTS) e do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) para financiar o setor
publico; (iii) R$ 8 bilhdes do FGTS e do
FAT para o setor privado; e R$ 8 bilhdes de
contrapartida. A estimativa ¢ de que sejam
empregados R$ 15,5 bilhdes na regido
Sudeste, R$ 9,6 bilhdes no Nordeste, R$ 7,4
bilhdes no Sul, R$ 3,9 bilhdes no Norte e R$
3,6 bilhoes no Centro-Oeste.

Fonte: Forum Nacional de Reforma Urbana, 2003-2007; Ministério das Cidades, 2003-2007.
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Quadro Sintese 3: Agenda do Forum Nacional de Reforma Urbana na Politica de Transporte e
Mobilidade, 2003-2007

Tema Agenda Impacto sobre a agenda publica (enxugar
esse item)
Universalizagao do | ¢ 0 barateamento das tarifas; e Os impactos sdo reduzidos na area de
acesso ao transporte | e recursos permanentes para a | transportes e mobilidades. Os investimentos
publico — propostas | mobilidade; do PAC nos sistemas de metr6 de Belo
apresentadas pelo MDT | o paz no transito; Horizonte, Fortaleza, Recife e Salvador, da
e pelo FNRU. e acessibilidade; ordem de R$ 3,1 bilhdes até 2010, ndo foram

e  qualidade ambiental na mobilidade.

resultantes da atuagdo do FNRU.

Politica Nacional de
Mobilidade Sustentavel
e Politica Nacional de

Transito — proposta
formulada pela
Secretaria Nacional de
Transporte e
Mobilidade.

. Na proposta de politica de
mobilidade sustentavel: (i) a
incorporac@o do conceito de mobilidade;
e (ii) a defini¢ao do objetivo, de
assegurar e garantir a construcao do
direito a mobilidade urbana sustentavel,
de forma universal, a populagdo urbana
brasileira.

. Na proposta de politica
nacional de transito, defesa de quatro
grandes objetivos: (i) priorizar a
preservagdo da vida, reduzindo os
indices e a gravidade dos acidentes de
transito; (ii) promover o exercicio da
cidadania, incentivando o protagonismo
da sociedade; (iii) efetivar a educagao
para o transito; e (iv) garantir a
mobilidade e a acessibilidade a todos os
cidaddos.

. Incorporagao de propostas
apresentadas no Conselho das Cidades pelo
MDT e pelo FNRU na politica nacional de
mobilidade sustentavel, entre as quais
destaca-se a implementagdo de medidas
visando o barateamento das tarifas.

o Na politica nacional de transito,
incorporagéo das propostas apresentadas pelo
MDT e pelo FNRU no Conselho das
Cidades, entre as quais destaca-se a
definicdo do Conselho das Cidades como
mecanismo de controle social das acdes do
sistema nacional de transito.

Fonte: Forum Nacional de Reforma Urbana, 2003-2007, Ministério das Cidades, 2003-2007.

36




Quadro Sintese 4: Agenda do Forum Nacional de Reforma Urbana na Politica de Regularizacao Fundiaria,

2003-2007
Tema Agenda Impacto sobre a agenda puiblica

Plataforma de |e A construgio da plataforma | ¢  Aprovagdo, pelo Conselho das Cidades
prevengao contra | brasileira de prevencao de despejos. (dezembro de 2006) da organizagdo de um
despejos — proposta | e  Organizagdio de um grupo de | Grupo de Trabalho sobre Conflitos
formulada pelo FNRU | trabalho, no ambito do Conselho das | Fundiarios.

Cidades, em torno dos conflitos | e Aprovacdo de trés resolugdes pelo

fundiarios. Conselho das Cidades: Pontuacdo de areas

e O monitoramento da ocorréncia de | de conflito nos manuais para projetos de

despejos planejados e/ou implementados | Habitagdo e Regularizagdo Fundiaria;

que afetem populacdes de baixa renda. articulagdo interministerial para tratar do

e A definicio de mediadores na | tema; e gratuidade do registro.

solucdo de conflitos fundiarios em areas

de propriedade publica ou privada

envolvendo populagdes de baixa renda.

e O cumprimento das fungdes sociais

da cidade e da propriedade.

e A disponibilizagdo de assessoria

técnica/juridica, recursos financeiros e

territoriais para desapropriar, adquirir

e/ou utilizar areas para fins de

reassentamento  de  familias ou

comunidades em areas de risco e/ou

ameacadas de despejo.

e A criagdo, pelo Ministério das

Cidades e/ou Ministério da Justica, de

uma Ouvidoria das Situagdes de

Despejos.
Lei de | ¢ Incorporagio  dos  dispositivos | ¢ Em Dezembro de 2005, a Comissio de
Responsabilidade condizentes com os instrumentos | Desenvolvimento Urbano (CDU) na
Territorial — proposta | previstos no Estatuto das Cidades. Cémara dos Deputados aprovou o terceiro
em  discussdo  no | e Adocdo de um sistema integrado | substitutivo ao PL 3057/2002,
Congresso ~ Nacional, | de  licenciamento  ambiental e | incorporando as principais emendas

sofrendo a interferéncia
do FNRU.

urbanistico para a execugdo de
parcelamento do solo para fins urbanos
e para a regularizacdo fundiaria
sustentavel

e Adequagdo dos dispositivos as
competéncias municipais no que se
refere ao ordenamento urbano-
ambiental.

e Qarantia da gratuidade do registro
dos processos de regularizagdo fundiaria
e da legitimagdo de posse em favor dos
beneficiarios de baixa renda

propostas pelo FNRU, COHRE e Instituto
POLIS. Entre as mudancas incorporadas no
projeto, destacam-se: (i) a ado¢do de um
sistema integrado de licenciamento
ambiental e urbanistico para a execucao de
parcelamento do solo para fins urbanos e
para a regularizagdo fundidria sustentavel;
(i) a adequagdo dos dispositivos a
competéncia municipal para o ordenamento
urbano-ambiental e a competéncia estadual
para a execucao das politicas ambientais; e
(iii)) a exigéncia de que a autoridade
licenciadora  disponha de  técnicos
habilitados para a emissdo de licenga.

e No entanto, at¢ novembro de 2007, o
substitutivo  aprovado  ainda  estava
tramitando na Comissdo de Constituicdo e
Justica da Camara dos Deputados,
permanecendo  alguns  problemas e
inconsisténcias no projeto.

Fonte: Forum Nacional de Reforma Urbana, 2003-2007, Ministério das Cidades, 2003-2007.
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Quadro Sintese 5: A

enda do Forum Nacional de Reforma Urbana na Gestio Democratica, 2003-2007

Tema Agenda Impacto sobre a agenda publica
Planos Diretores | «  Estabelecimento de pactos | © Lancamento da Campanha Plano
Participativos, socioterritoriais entre os diferentes | Diretor Participativo, em 2005, no ambito
formulada pela | interesses presentes nas cidades, com o | do Conselho das Cidades, com o objetivo de
Secretaria Nacional de | objetivo de: (i) implementar os | apoiar os municipios na implementagido dos
Programas  Urbanos, | instrumentos do Estatuto da Cidade; (ii) | instrumentos do Estatuto da Cidade e na
com interferéncia do | promover a inclusdo territorial; (iii) | elabora¢do dos planos diretores.
FNRU. garantir a posse segura da moradia, com | ¢ A campanha  Plano Diretor
0 acesso a terra urbanizada para todos e; | Participativo:  cidade de todos, foi
(iv) promover a gestdo democratica da | organizada tendo como eixos: (i) a
cidade. promocao da inclusdo territorial; (ii) a posse
o  Garantia da elaboragdo participativa | segura ¢ inequivoca da moradia, com o
dos planos diretores. acesso a terra urbanizada para todos e; (iii) a
gestdo democratica da cidade.
e A campanha Plano Diretor
Participativo se estruturou através de uma
coordenagdo  nacional, composta de
instituigoes integrantes do Conselho das
Cidades, e de nucleos estaduais, integrados
pelo poder publico e organizagdes sociais
diversas.
o Até dezembro de 2006, 96,5% dos
1.684 municipios em situagdo de
obrigatoriedade j& tinham concluido ou
estavam em processo de elaboragdo e/ou
revisdo dos seus planos diretores.
Sistema Nacional de | ¢ A criagdo do Sistema Nacional de | ® Aprovagdo na Segunda Conferéncia
Desenvolvimento Desenvolvimento Urbano, visando a | Nacional das Cidades, de resolucdes
Urbano — proposta | gestdo descentralizada, regionalizada e | envolvendo: (1) principios, diretrizes,
formulada pelo FNRU. | democratica da politica nacional de | objetivos e agdes da politica nacional de

desenvolvimento urbano.

e O Conselho Nacional das Cidades
deve ser um orgdo central no Sistema,
integrante da estrutura do Ministério das
Cidades, composto por representantes
do Poder Publico e de segmentos da
sociedade, com composi¢do paritaria
entre homens e mulheres.

e O Conselho Nacional das Cidades

deve ser o orgdo  deliberativo
responsavel pela elaboragdo e aprovagdo
da Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano e deve ter por
finalidade fiscalizar, assessorar, estudar,
propor e aprovar diretrizes para o
desenvolvimento urbano e regional com
participagdo social.

e O governo deve criar o Fundo
Nacional de Desenvolvimento Urbano,

como instrumento institucional de
carater financeiro, para atender os
objetivos da Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano.

desenvolvimento urbano; (ii) as diretrizes,
os objetivos e as agdes das politicas
especificas de habitagdo, saneamento
ambiental e mobilidade e transito; (iii) a
criagdo do  Sistema  Nacional de
Desenvolvimento Urbano, estruturado nas
varias esferas da Federagdo e com instincias
de representagdo do poder publico e da
sociedade civil descentralizadas,
permanentes, consultivas e deliberativas; e
(iv) a estrutura de funcionamento e a
composi¢ao do Conselho das Cidades.

e Apesar das resolucdes aprovadas na
Conferéncia das Cidades, até novembro de
2007 o governo federal ainda ndo tinha
encaminhado nenhum projeto de lei ao
Congresso criando o Sistema Nacional de
Desenvolvimento  Urbano, tal como
proposto pelo FNRU.

Fonte: Forum Nacional de Reforma Urbana, 2003-2007, Ministério das Cidades, 2003-2007.
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