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L Zera’

editorial

Mais um ano chega ac fim 8, como sempre, somos impelidos a realizar balangos sobre as atividades do periodo que se
encerra. Embora 1997 nfo possa ser caracterizados apropriadamente como ‘o melhor ano do resto de nossas vidas',
certamente ndo passard & histdria como o pior, Se recordarmos as expectativas nutridas no final de 96, havia a esperanga de
que, passado o turbilhdo da Habitat ||, os elementos politicos consistentes seriam assimilados pelos atores da luta pela
reforma urbana no Brasil, a ponto mesmo de influir na elaboragdo de uma nova agenda de trabalho. Por outro lado,
Bsperava-se que os projetos de lei emperrados ha vanos ancs no Congresso Nacional tambem fossem contaminados pelos
fluidos da Conferéncia de Istambul & finalmente pudessem retomar o seu processo de tramitagéo,

Se a construgdo de uma nova agenda politica € ainda um processo bastante incipiente, algumas novidades podem ser
anunciadas a partir do Congresso Nacional. Mesmo que ndo tenha sido fruto de uma pressao sislematica da sociedade civil,
ainda assim podamos computar a aprovagdo do Relatério ao Projeto do Fundo Nacional de Moradia Popular pela Comissdo de
Desenvolvimento da Cémara dos Deputados, o que, sem duvida, @ um grande avango, considerando a manobra do Govemo
Federal ao retirar da pauta, no final do ano passado, o PL 311/88, ao qual se referia o substitulive Hélic Rosas, quando esle ja
estava prestes a ser votado pelo plenarnio.

De outra parte, o Estatuto da Cidade também saiu do limbe em que se encontrava na Comissdo de Economia. O relatoro
do deputado Paudemey Avelino, depois de receber o beneplacilo da Sepurb, foi apresentado e aprovado, devendo seguir
agora para apreciagdo da Comissdo de Meio Ambiente.

Um outro ponto a destacar @ a "queda da mascara” de alguns funciondrios da Sepurb no que diz respeito ao tratamento
com as organizagoes civis engajadas na |uta pela reforma urbana. Até bem pouco tempo, o diretor de Habitagéo, Sr. Edsom
Crtega, posava de aliado, e era lido e havido por muitos como tal. Hoje, depois da falacia e da embromagao envolvendo a
instalagdo do Conselho Macional de Pelitica Urbana, toinou-se patente que pouco ou quase nada de pode esperar da Sepurb,
a ndo ser muita conversa fiada,

Feitas as contas, contabilizados os ganhos e assimilados os prejuizos, esta somente reservar bastanle energia para um
novo round da luta que se inicia no proximo janeiro. Alids, serd mesmo necessario multo félegoa, ja que 1988 anuncia ser um
ano repleto de demandas. Dentre outras coisas, cumpre lembrar que se trata do ano em que estardo se completando dez anos
desde a promulgagdo da Constituicdo Federal, o que certamente constitui uma boa oportunidade para refletir sobre os ganhos
obtidos com a retomada do caminhe democralico e, especificamente no nosso campe, com a inserigdo do Capitulo de Politica
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NUCLED - Alcr Matos, do Movimento Na-
cional de Luta pela Moradia, parabeniza a
volta do Solo UWrbanc e pede informagies
sobre assinaturas. Alcir também solicita a

abertura de discusstes para a formacdo de
um nicleo da ANSUR em Belém (PA)

INDIGENA - Vanderlel Silva, do Conselho
Diretor da ANSUR, nos enviou um dossié &
respeito da situagdo dos Indios Tupinikim e
Guarani no Espirito Santo, inftitutado “"Campanha
Internacional pela Ampliagho e Demarcacio
das Teras Indigenas Tupinikim e Guarani”
Trata-se de um documento reivindicatono e tam-
bém uma denuncia das violagies dos direitos
destas trbos indigenas, praficadas principal-
mente por indlsfrias de papel e celulose Os
interessados  em  obter maiores  informagtes
sobre este assunto podem contatar a sede da
ANSUR
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Deixando a perplexidade de lado

O ano de 1997
chega ao seu fi-
nal anunciando nio
86 um Natal pobre,
mas também um
proximo ano cheio de
incertezas. Os re-
flexos da recente crise
nas bolsas asidhicas
sobre a economia
brasileira parecem ter
revelado o “calcanhar
de Aquiles”™ do Flano
Real, que até entio
tinha navezado de
vento em popa gracas a0 Sucesso
obtido no controle da inflagdo. A
bem da verdade, este é o inico bom
trunfo com que conta o Presidente
Fernando Henrique, a fim de asse-
gurar a sua recondugio ao posto de
mandatdrio maior do Pais. Com
efeito, a alta inflagio era um mal
tdo danoso que o seu debelamento
por si sé ja foi motivo de alivio para
uma parcela expressiva da so-
ciedade brasileira, sobretudo
aquela composta dos extratos com
menor renda, vitimas indefesas da
evaporagdo do poder de compra
de seus parcos ganhos. Aos poucos,
todavia, as queixas da oposigdo
quanto ao abandono de determi-
nadas politicas essenciais pelo
governo federal ja ndo podem mais
ser desqualificadas tdo facilmente
como sendo meros ressentimentos
por causa da derrota sofrida na
disputa pela Presidéncia da
Republica, ladainha repetida ad
nauseam pelos governistas.
Enquanto o Presidente da
Republica continua vendendo
otimismo aos chamados investi-
dores pelo mundo afora, aqui den-
tro o pais vé os seus problemas
serem agravados, com destaque

para o desmantelamento de politi-
cas sociais, como as de saude e
educacao, somando-se a isto a crise
no setor de seguranca publica -
uma fungdo indelegdvel do Estado
-, além do crescimento do fantasma
do desemprego. A proposito, a pos-
tura adotada pelo Presidente na
crise da VYolkswagen, uma das
maiores montadoras de automoveis
do Pais, que ameacava demitir
cerca de dez mil trabalhadores, ¢
um exemplo emblematico do seu
grau de preocupagdo em relagio
aos graves problemas sociais que
assolam o Pais, particularmente
quando o caso ¢ agir em nome dos
setores mais vulnerdveis. A con-
duta do Presidente jd se revelou
completamente outra quando o que
estava em’ causa era o lucro dos
banqueiros ¢ nido o ganha-pdo de
milhares de trabalhadores.

Os quatro pontos acima men-
cionados jd sio mais do que sufi-
cientes para oferecer munigdo a
esquerda brasileira, especialmente
num momento em que partimos
para mais uma campanha para
Presidéncia da Republica. Além
disso, cumpre mencionar a faldcia
da reforma do Estado ao penalizar

os servidores federais,
que estio ha muito
tempo sem um cen-
tavo de reajuste em
seus saldrios, en-
quanto criam-se di-
VEersos Cargos €m
] comissdo com altas
remuneragdes, a fim
de favorecer o “toma-
ld, da-ca” do fisiolo-
gismo ¢ do clien-
telismo politicos.

Finalmente,
lembre-se da privati-
zagio dos servigos publicos gque
vem sendo praticada de uma forma
avassaladora e sem o necessdrio
grau de transparéncia, conforme
tém exigido expressivos setores da
sociedade civil. Neste campo,
muitas batalhas foram perdidas nas
areas de telefonia e de energia
elétrica. Agora é o setor de
saneamento que  assume 4
condicido de “bola da vez”, tendo
o Governo feito todo o esforgo no
sentido de retirar do Municipio a
sua condi¢do de poder concedente
deste servico, considerado o maior
empecilho & sua privatizagdo. L
mais do que hora, portanto, de
“arregacar as mangas”, “por a
boca no trombone™, enfim, deixar
a perplexidade de lado e partir para
a luta, pois o que ndo falta € tra-
balho para todos nds, que lutamos
por um Brasil melhor!

Adail Ribeiro de Carvalho

& assessor do Forum Nacional de
Reforma Urbana e secrefdrio
executivo da ANSUR
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Estatuto da Cidade é aprovado na

epois de mais de sete anos

tramitando na Camara dos
Deputados, so agora foi aprovado
em uma primeira comissdoc o
projeto de lei n® 5.788/90, mais
conhecido como  Estatuto da
Cidade. Na verdade, nio se trata
apenas de um projeto, mas de um
conjunto de 17 projetos que trami-
tam conjuntamente, por tratarem do
mesmo assunto,

O Estatuto sera agora exami-
nado pela Comissao de Meio Ambi-
ente. Em seguida pela Comissio de
Desenvolvimento Urbano e pela
Comissdo de Constituigio e Justiga,
para finalmente chegar ao plenario.

Como o projeto ja vem aprovado
pelo Senado, ele devera voltar a
esta Casa se o texto aprovado pela
Camara for diferente do original, o
que € quase certo. Sera o Senado,
portanto, quem dara a palavra final
sobre o assunto. Depois, o Presi-
dente podera sancionar ou vetar o
projeto. So entdo ele vira lei e entra
em vigor,

O substitutivo aprovado pela
Comissdo de Economia aproveitou
muito do trabalho do grupo téenico
criado em 1993, composto por con-
senso, posteriormente transtformado
no projeto 1.734/96, do deputado
Nilmario Miranda. No entanto, al-
guns pontos importantes das con-
clusbes do grupo téenico foram
alterados no substitutivo da Comis-
530 de Economia, De um modo
geral o substitutivo é bom, mas
ainda deve ser aperfeigoado.

Ha avangos importantes no que
diz respeito ds diretrizes de politica
urbana, ao usocapido urbano e ds
operagles urbanas consorciadas,

Quanto as diretrizes, ficam con-
sagradas as principais preocupagdes
doutrindrias de reforma wurbana,
como a gestio democritica das
cidades, a racionalizagdo do uso do
solo, evitando-se ociosidades ou so-
brecargas na infra-estrutura, o de-
senvolvimento sustentivel, a recu-
peragio para o poder publico da
valorizagio imobilidria, a subordi-

nagido dos investimentos publicos
aos objetivos da politica urbana ¢ a
regularizagdo fundidria.

Quanto ao usucapido, fica regu-
lamentada sua aplicagdo coletiva,
permitindo a constituigdo de um con-
junto especial, semelhante ao dos
prédios de apartamento, o que facili-
tard ndo apenas o desenvolvimento
da agdo judicial, como a adminis-
tragdo posterior do assentamento,

As operagbes urbanas consor-
ciadas permitirdo que o Poder
Piblico faga intervengdes em dreas
determinadas das cidades, com re-
cursos privados, em troca da ampli-
agdo do direito de construir na
regido. Este serd um importante
instrumento de gestdo para os mu-
nicipios que apresentam  boas
condighes de  desenvolvimento
econdmico, mas cujas prefeituras
estdo falidas.

O substitutivo deixa a desejar, no
entanto, quando trata de alguns te-
mas fundamentais, como plano dire-
tor e solo criado, problemas surgidos

mentagdo do IPTU progressivo.

- O inicio da aprovagdo do projeto &
importante porque o artigo 182 da
Constituigdo, que trata da questdo urbana,
estabelece varios instrumentos, que ainda
néo foram regulamentados. O Estatuto da
Cidade da condigbes para que as
Prefeituras tenham mecanismos que hoje
néo existem, o que emperra o desenvolvi-
mento urbano. Um bom exemplo é a regula-

Raimundo Bonfim
& membro da executiva nacional da
Central de Movimentos Populares

- A aprovacéo do Estatuto da Cidade esta
atrasada muitos anos. Sem ele, cidades que tém um
plano diretor, como Belém, tém tido dificuldades para
conseguir regulamenta-lo, ja que falta a requlamen-
tagcdo nacional. Acredito que o lobby do setor imo-
biliario vai ser grande. Quando esta discusséo
comecar a ter visibilidade através da midia, o trabalho
contra vai avancar. Isto remete ao Férum Nacional de
Reforma Urbana uma responsabilidade muito grande
para garantir a aprovagéo do projeto.

Alcir Matos

& membro da executiva nacional do
Movimento Nacional de Luta pela Moradia
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Comissao de Economia da Camara

que os Municipios tém aprovados
documentos de natureza absoluta-
mente diferente com o mesmo nome
de “plano diretor”. Muitos fizeram
planos de governo tratando de todas
as politicas setoriais. Outros,

declarages geneéricas de principios
de politica urbana, Outros, ainda,
planos regionais de desenvolvimento

economico,

O Estatuto da Cidade deve conter
uma regulamentagdo do plano dire-
tor, que confirme seu carater auto-
aplicavel. O plano diretor deve
definir, no minimo, as areas urbanas
e de expansdo urbana, o sistema
viario principal e os usos permitidos
em cada zona, com as respectivas
densidades minimas ¢ maximas. So
assim podera a populagdo partici-
par da elaboragdo de um docu-
mento que efetivamente afetara
sua wvida cotidiana, Se o plano
diretor ndo tratar destes assun-
tos, a gestio das cidades
continuara fragmentada e o
interesse  dos proprietarios e
empresarios continuara a ser
privilegiado através de uma série
de leis pontuais que ninguém
fica sabendo.

A regulamentagio do solo criado
também esta deficiente, uma vez
que permite a outorga onerosa do
direito de construir acima do teto

fixado pelo plano diretor, o que
constitui um contra-senso. Os
indices maximos de construgdo em
cada zona sdo, por definigdo, os que
a infra-estrutura disponivel com-
porta. Permitir construgbes adi-
cionais significa diminuir a quali-
dade de vida dos moradores. A co-
branga do solo criado deve incidir
sobre a diferenca entre os indices
anteriores ac plano e os nele
estabelecidos, pois ¢ ela que
resultara na valonzagio artificial
dos imoveis,

O caminho até a aprovagio
definitiva do Estatuto da Cidade
ainda é longo, mas um passo funda-
mental foi dado com a aprovagao da
Comissdo de Economia. E preciso
continuar pressionando a Cémara
dos Deputados para que este novo
impulso se mantenha em um ano
eleitoral como sera 1998,

Victor Carvalho Pinto
& consultor da ANSUR

- Nossa expectativa & que o projeto seja aprovado
antes do recesso. Isto s6 vai acontecer se houver
pressdo, manifestagdes da sociedade. O Estatuto é
um mecanismo de fundamental importéncia para se
discutir a cidade, mas ha varios interesses que ndo
querem sua aprovagdo. Enquanto o Sistema Finan-
ceiro Imobiliario, que interessa ao Governo e aos
grandes empreendedores, foi votado em quatro
meses, o Estatuto da Cidade vem sendo arrastado
no Congresso, ndo correspondendo ao que de fato in-
teressa a sociedade.

Valdeci Oliveira ¢ deputado federal e
coordenador do Nucleo de Reforma Urbana do PT

- O projeto ficou 10 anos engavetado, e
vamos ter que apoiar e nos mobilizar para
sua aprovagdo. Mas, na minha opinido,
sua aprovagdo & muito dificil. Com a atual
conjuntura, acredito que ele pode ser
aprovado se as emendas mudarem os
eixos principais da lei, submetendo-a a or-
dem geral do desenvolvimento atual. Se
ela ndo for mexida no seu essencial, acho
muito dificil.

Grazia de Grazia
& membro do Forum
Nacional de Reforma Urbana
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politica urbana

Uma critica nao tao severa

uitos criticam o fato de o

movimento da reforma ur-
bana ter se adaptado, ou se re-
sumido, 4 uma “agenda institu-
cional”. E o “plano diretor” aqui,
o “Estatuto da Cidade” ali, a Con-
feréncia das Nagoes Unidas sobre
Assentamentos Humanos (Habitat
I acola.

Com isso, a reforma passou a
ser tratada pelo movimento menos
como uma questio politica e mais
como uma questdo técnica e, com
isso, de certa forma a elitizando no
interior de complexos saberes.

Sem querer contrariar esta
analise, adotada por muitos com-
panheiros de valor, cremos que se
deve questionar o seu fundamento,
ou seja, considerar-se se 0 movi-
mento de reforma urbana, ao inves
de lutar para inserir seus temas na
agenda politica nacional, tenha
mesmo se conformado em partici-
par, “correr atrds”, da agenda im-
posta pelas forgas politicas conser-
vadoras.

A crise é tdo profunda que nem
“correr atrds” parece que se estd
conseguindo. E disto temos um
exemplo - o novo Codigo Civil, re-
centemente aprovado pelo Senado.

Cadigo Civil? (indagardo al-
guns). O que se relaciona ele com
a reforma urbana? Muito. E o
Cadigo Civil que nos termos da
Constituigio da Republica define o
estatuto juridico da propriedade,
inclusive da propriedade urbana. E
todos nos, militantes do movi-
mento, sabemos como € impor-
tante esta questdo. Ha muito faz
parte de nosso discurso que “a
questdo urbana ndo encontrard
solugdo apenas com maiores inves-
timentos em moradia ou em im-
plantagdo de infra-estrutura”, ou
que “é necessdrio se alterar a
logica da construgdo e apropriagio

do bem-estar urbano, combatendo
a especulacdo imobilidria e
garantindo, para todos, o direito 4
cidade™. E o ponto fulcral para
qualguer destas mudangas ¢ a
questio de se modificar o estatuto
do direito de propriedade urbana.

Por isso, fazer com que a pro-
priedade cumpra a sua fungio so-
cial como exige a Constituicao foi
sempre uma das mais importantes
propostas da reforma urbana. E
uma das sua maiores dificuldades.

No Brasil, apenas falar em mu-
danga do estatuto juridico da pro-
priedade parece uma auténtica
heresia, como se a propriedade
fosse algo sacro, um fim em si
mesmo, € nao um melo para a
satisfagdo de necessidades sociais
concretas, na forma em que bem
definiu a nossa Constituicdo: “a
propriedade atenderd a sua fungio «
social™ (art. 59, inciso XXIII).

Alguns companheiros chegam
mesmo a afirmar que falar nesse
delicado tema seria , até mesmo,
“provocar a direita” de forma
desnecessaria.

Diversas sdo as formas pelas
quais estes obstaculos sdo traduzi-
das: (1) na enorme dificuldade
para a aprovacdo do Estatuto da
Cidade, por meio do qual se obje-
tiva criar uma série de instrumen-
tos para modificar a forma pela
qual pode ser exercido o direito de
propriedade urbana; (2) na
repetida alegacdo de que é
“inconstitucional” o municipio
legislar sobre instrumentos ur-
banos, pois como estes possuem
implicincia com a propriedade so-
mente podem ser criados por lei
federal, etc.

Ou seja, de forma impressio-
nante, as forgas conservadoras
conseguem bem defender o ves-
tusto estatuto juridico da pro-

priedade, estabelecido no Codigo
Civil de 1916.

Sucedem-se constituigoes, leis,
regimes politicos, mas o Codigo
Civil € sempre o mesmo. Podemos
consideri-lo nossa verdadeira
Constituigio, o que talvez ex-
plique a relativa estabilidade de
nosso ordenamento juridico mal-
grado termos, sO neste século,
convivido com sete constituigoes
diferentes, ou, ainda, o fato de nos-
sos estudantes de direito dedicarem
cinco anos para o estudo do
Codigo Civil e um, apenas, a0 es-
tudo da Constituigio,

Dai que a mudanga de Codigo
Civil ser a grande oportunidade de
colocarmos a colher da reforma
urbana justamente neste tema fun-
damental do estatuto juridico da
propriedade. Momento privile-
giado de apresentarmos nossas
propostas e de discutirmos qual
exato contetido deve ter esse di-
reito, quais limitagdes, ou obri-
gagoes, as normas de urbanismo
podem lhe impor, inclusive no
nivel municipal.

Entretanto, apesar de toda a im-
portdncia desta questdo, por “falta
de pernas” ou mesmo por
“cochilo”, o movimento da re-
forma urbana néo tem participado
da discussio e corre o risco de, ir-
reversivelmente, dela ficar de fora.

Voltando ao inicio deste texto, a
critica de que o movimento de re-
forma urbana tenha se apegado
por demais & agenda institucional
talvez seja excessiva.

Nio sabemos se por sua severi-
dade ou brandura

Wliadimir Anténio Ribeiro ¢
membro do Conselho Direfor
da ANSUR
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Saneamento Ambiental e Regulacdo Publica

setor de saneamento ambiental

apresenta hoje acentuado déficit
Cerca de 33% da populagéo brasileira
néo tem acesso ao abastecimento de
agua e somente 30,9% das moradias
sa0 atendidas pela rede de coleta de
esgotos.

MNeste contexto deficitario, o
Governo propée o Programa de
Modernizagdo do Setor de Sanea-
mento (PMSS), afinado com a Politica
da Reforma do Estado, que, como
forma de sclucionar a crise do sefor
publico, procura a redugéo do Estado
@ de suas despesas e a retomada do
livre mercado como forma de alo-
cagao de recursos.

0 PMSS & um instrumento da
Falitica Nacional de Saneamento, que
tem por objetive atingir a universali-
dade ao acesso dos servigos de
abastecimento de agua e coleta de
esgotos. Para tanto, apesar de nao
propor, de fato, um modelo de gestao,
incentiva a concessac a gestao pri-
vada. |sso fica claro se analisarmos
as linhas de financiamento do BNDES
e CEF que se estabeleceram a partir
do PMSS, as quais privilegiam em-
préstimos para modelagem de marco
regulatério em municipios que preten-
dem privatizar esses servigos e a
empresas privadas concessionarias.

A gestao privada e defendida com
o argumento de que estaremos mobi-
lizando recursos privados,
necessarios devido a escassez de re-
cursos publicos, os quais serdo em-
pregados com eficiéncia devido a
competicao que se estabelecerd entre
08 agentes privados na disputa pela
concessao,

Nao entrando no mérito sobre qual

gestdo, publica ou privada, & mais ade-
guada ao setor de saneamento, devemos
ter clareza que, ftralando-se de um
monopdlio natural, a competigao dar-se-a
no maximo até a assinatura do termo de
concessdo, atraves da disputa entre as
propostas apresentadas. Apos a assi-
natura do termo, ndo havera nenhuma
forma de concorréncia gue impulsione o
oferecimento de qualidade ou quantidade
dos servigos. Ouftra questac & a con-

cepgaoc estreita de eficiéncia adotada pelo
PMSS, que ndo ultrapassa as esferas
econdmicas e de desempenho técnico-
operacional, com a qual serdo analisadas
a salde financeira & o grau tecnologico
da empresa na ocasido da concessao.

Tanto a eficiéncia quanto a com-
pelicdo da forma como estao colocadas
parecem ser instrumentos falhos para a
garantia da universalizagao dos servigos,
bem como pregos justos e qualidade, pois
limitam-se ao periodo anterior ao contrato
de concessdo. Para que possamos
garantir esse direito fundamental, faz-se
necessarioc um instrumento que ullra-
passe esse limite, engiobando a con-
cepgao de eficiéncia social.

Nao podemos dizer que o PMSS deixe

de lado a questdc da regulagio, pois
propée que o poder concedente crie
marco & agéncia regulatérios. Entre-
tanto, novamente a concepglo desses
instrumentos & limitada, visto que privi-
legia a participagao do governo tanto
na construgdo do marco, quanto na
composigdo da agéncia regulatoria,
relegando a participagio da sociedade
civil, tnica propositora possivel de efi-
ciéncla social, a instancias consultivas.

Esse modelo de regulagéo que privi-
legia a relagéo entre iniciativa privada,
executora dos serviges, e o poder
publico, ente regulador, deixa mais uma
vez os cidadaos & mercé de interesses
politicos e econdmicos, na medida em
que propde um regulagio governamen-
tal & ndo publica.

Com o proposito de tornar publica
a ftransformagdo pela qual passa o
getor de saneamento, bem como
influir nas decisbes a esse respeito, foi
langada no dia 27 de novembro, em
Brasilia, a Frente MNacional de Sanea-
mento Ambiental, A pluraridade da
Frente, composta por entidades de
classe, organizagtes nao-
governamentais, sindicalos e movi-
mentos populares, com certeza garan-
tira um debate democratico que con-
struira  consensos em torno desta
questdo vital. O grande desafio sera
estabelecer uma relagéo de dialogo
com um governo que até entéo fratou tal
tema de forma tao autoritaria e tec-
nocrata.

Débora Pereira do Régo Felgueiras
é socidloga e assessora técnica da
ANSUR
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Ubatuba tenta manter a cultura caicara

histéria de Ubatuba (litoral norte do

Estado de Sa0 Paulo) comega com
a historia do Brasil. Em 1500, quando
do descobrimento, a regidgo (desde o
Rio até S&o Sebastiao) era ocupada
pelos indics Tupiniquins. Por volta do
século XVII, eles sofreram a agao dos
portugueses, que viam na méao de obra
indigena a possibilidade de grandes Iu-
cros,

Apesar de lerem aprisionado indios
com o objelivo de torna-los escravos, 0
que conseguiram fol a sua revolta.
Organizaram-se rapidamente e for-
maram o gue conhecemos ccmo a Con-
federagao dos Tamoios (unido de varias
tribos), Logo fizeram sentir sua forga e
comecaram a fomar os portugueses
como reféns. Na disputa, os jesuitas
enviaram para ca os padres Nobrega e
Anchieta, na tentativa de apaziguar os
indios. Depois de nove meses de ne-
gociagdo, foi assinado um Iratado
chamado a *Paz de Iperoig’, onde os
indios se retiravam da orla maritima
para o sertdo, deixando esta faixa de
terra aos portugueses, Comegava al a
verdadeira historia que hoje conhece-

mos pela disputa da terra.

Em 1808, a familia real desembar-
cou no porto de Iperoig e a cidade se
transformou na coqueluche brasileira,
sofrendo grande desenvolvimento na
agricultura da cana-de-aglcar, Quando
o governo exigiu que todo o embarque
de produtos para exportagao fosse feito
no porto de Santos, a cidade sofreu um
rapido declinio, ficando esquecida ate
os anos 50160 de nossa época quando
comegou a se cogitar -a construgéo da
BR 101.

A partir dal, toda a populagéo que se
gncontrava na beira da praia comegou
a sofrer pressdes de grupos imobiliarios
para vender suas lerras ou para que se
retirassem. O homem da terra, denomi-
nado caigara (mistura de indio, negro,
branco e que vivia da pesca e da cultura
da mandioca e da banana) se viu acos-
sado, porque jamais viu na terra um
meio de ganhar dinheiro, ou de ter a
terra como objelo de especulagao, Para
ples, a terra é o local de onde con-
seguem o sustento e o abrigo da
familia.

Com esta visdo, o homem caigara

tem sido assediado por uma corrida
hedionda pelo lucro facil @ banido da
terra, Os poucos remanescentes vivem
em lerra alheia ou estdo em batalhas
judiciais ha muitos anos. Poucos ainda
resistem ou tém algum titulo de posse.
Mao bastasse isto, o Estado, alraves de
uma agdo discriminatoria, baseando-se
em decretos e leis de 1957, 1968, 1976
@ 1988, tenta eliminar os poucos re-
manescentes desta cullura, embora
com discurso de que a intengdo &
manté-los na terra,

O unico foco de resisténcia que
ainda existe & hoje a atual adminis-
tragdo municipal, que procura criar
mecanismos em defesa desta popu-
lag&o para poder salvar ainda um poucc
do que resta desta cultura - a ver-
dadeira cultura brasileira. Estes
mecanismos sao levantamento da
situagdo existente, anlise e planeja-
mento para solugéo.

Sonia Bomfim é secretara de
Assunfos Comunitérios da
Prefeitura de Ubaluba

Edigéio Bimestral
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L/ HABITAT Ii

DIREITO A MORADIA E A CIDADE

Os documentos que divulgamos a seguir foram elaborados na
Conferéncia Brasileira para a Habitat II - Pelo Direito 4 Moradia e a Cidade,
realizada no Rio de Janeiro, de 9 A 12 de maio, com a presenga de cerca de
500 pessoas de todos 0s Estados da Federacdo, representando cerca de 150
entidades da sociedade civil ligadas as questoes urbanas, reunidas para definir
um Plano de Acdo que contemple os interesses da maioria da populagdo, no
maior evento sobre o tema ja realizado no pais.

O encontro elaborou e aprovou a Carta da Sociedade Brasileira e o Plano
de A¢do para a Reforma Urbana a ser apresentado ao governo brasileiro ¢ a
Conferéncia Internacional Habitat II, sob a coordenagdo da Organizagdo das
Nacdes Unidas - ONU, a ser realizada no periodo de 3 a 14 de Junho, em
[stambul - Turquia, para debater "Os Assentamentos Humanos e o Futuro das

Cidades.”

Assinam os documentos da Conferéncia Brasileira para a Habitat II, seus
organizadores: Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitaria - ABES,
Associacdo Nacional de Planejamento Urbano e Regional - Anpur, Articulagdo
das Mulheres de Beijin/Caces, Instituto de Arquitetos do Brasil - IAB, Instituto
Brasileiro de Administragao Municipal - IBAM, Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil - CNBB/Ibrades e o Forum Nacional de Reforma Urbana,
formado pelas seguintes entidades: Associagio dos Geografos do Brasil - AGB,
Associacdo Nacional do Solo Urbano - Ansur, Confederagdo das Associagoes
de Moradores - Conam, Central dos Movimentos Populares - CMP, Federagao
de Orgdos para Assisténcia Social e Educacional - Fase, Federagao Nacional
das Associagoes de Empregados da Caixa Economica Federal - Fenae,
Federacdo Interestadual de Sindicatos de Engenharia - Fisenge, Federagao
Nacional dos Arquitetos - FNA, Instituto de Estudos Socio-Econoémicos -
Inesc, Movimento Nacional de Luta Pela Moradia - MNLM, Unido Nacional
do Movimento de Moradia - UNMM e o Instituto de Estudos, Formagéo e
Assessoria em Politicas Sociais - POlis.



(" <3} Plano de Agao para Reforma Urbana
Diretrizes para a Habitat |l

B o

Rio de Janeiro 9 a 12 de maio de 1996

A cidade brasileira & o retralo perfeito
de uma sociedade que se construiu e se
reproduz sobre a exploragio e a opressio da
imensa maioria da populagio, O
desenvolvimento capitalista, simultaneamente,
gerou a classe trabalhadora urbana, sua
segregacio socio-espacial e a miséria que
caracleriza suas degradantes condiches de
vida.

Este modelo contou com um Estado
que investiu pesadamente no fomento e na
estruturacio do desenvolvimento urbano-
induslrial, Ao mesmo tempo, este Estado
concebeu e executou polilicas urbanas cujos
resultados sempre foram cidades mais
desiguais, mais segregadas. A cidade brasileira
€ generosa para a pequena parcela que
concentra grande parte da riqueza, mas € hostil
para a imensa maioria dos deserdados do
desenvolvimento.

As politicas urbanas estiveram voltadas
para sustentar as necessidades produtivas do
capital e os anseios de consumo das camadas
privilegiadas, omitindo-se completamente
diante da imensa demanda resultante do
crescimento populacional, O resullado € a
imensa caréncia de servigos como educagao,
saneamento, alendimento medico, transportes,
creches e abastecimento nas areas populares
de praticamente todas as cidades brasileiras. A
esia siluagdo, j& por si dramatica, somam-se
outros processos perversos que se abatem
sobre grupos particulares da populagdo, onde
se destacam as mulheres, 05 negros, 0s
MENiNos e meninas de rua e 05 povos
indigenas.

A producdo e o desenvolvimento da
cidade brasileira sob a ditadura militar foi objeto
de um planejamento autoritario, centralizado e
tecnocratico. Neste periodo, aléem de
desconhecer as caréncias crescentes geradas
pelo proprio processo de urbanizacio, o Estado
recusou-se a reconhecer o direito dos moradores
se organizarem e de lular para melhorar suas
condigbes de vida. Hoje, embora de forma
L_diferenie, uma vez mais tenta-se negar aos

CARTA DA CONFERENCIA BRASILEIRA
Direito a Moradia e a Cidade

cidad&os o direilo de decidir os destinos de suas
cidades, buscando impor-lhes a realidade
absoluta de uma lei de mercado gue a nada se
submete.

Enquanto os cidadaos sonham e lutam
por uma cidade solidaria e acolhedora para
seus habitantes, a cidade & transformada em
mercadaria e em lugar de compelicao.
Estranha aos proprios moradores e a seus
anseijos, a cidade neoliberal ideal se afirma
como aquela que & capaz de atrair mercadorias
e capitais. Inserida nos circuilos globais, busca
escapar ao controle dos moradores, cada vez
menos reconhecidos enquanto cidadios, cada
vez mais lransformados em simples
consumidores, cuja unica diferenca é o efetivo
poder de compra.

Incapaz de levar adiante um processo
amplo e abrangente de reforma agraria, aceila-
se as imposigtes e diretrizes dos grandes
grupos econdmicos e financeiros e das
agéncias multilaterais, como o Banco Mundial,
Sem qualquer projeto de desenvolvimento
nacional auténomo, o que se vé é 0
desmanielamento da administragdo publica e
| sucateamento do patriménio acumulado pelo
Estado.

Meste novo contexto, as cidades,
sobretudo as melropoles, se transformam
progressivamente em aglomerados de
desempregados, subempregados e miseraveis
Em alguns poucos e restritos espacos, a elite
goza dos beneficios prometidos a todaos pelo
mercado global.

Mas a hisloria e a realidade urbana
brasileiras néo séo feitas apenas de miséria,
desigualdades, caréncias, segregagdes,
discriminagdes, opressao e exploragao.

A nossa cidade é também, e cada vez
mais, o lugar da luta, o lugar da constituicdo de
movimentos organizados que guerem
transforma-la. E o lugar de construgéo de uma
cidadania que ndo se faz apenas com direitos
abstratos, mas sobretudo com experiéncias
concretas de solidariedade e elaboragao
coletiva tanto de projetos imediatos quanto




utopias. E e lugar, num namero crescente de
municipios, da experimentagdo e afirmagao de
novas formas de planejamento & administragéo
publica, comprometidos com a democracia e as
necessidades da maioria.

A Conferéncia Brasileira para o Habitat Il
busca fazer ecoar a voz dos que lutam e sonham,
cujos pensamentos e paixbes estdo concentrados
na certeza de que é possivel construir uma cidade
diferente. Em nome dessas miultiplas e dife-
renciadas experiéncias de uma cidadania que se
afirma na luta por uma cidade jusla, solidaria e
ambientalmente sustentdvel, a Conferéncia
apresenta & sociedade brasileira seu Plano de Agao.

A proposta fortalecera a recomendacio
dos paises participantes nas reunibes
preparatorias da Conferéncia Internacional Habitat
Il, coordenado pela ONU: o “Plano de Agdo com
participagéo de alores chaves”, em todos os niveis
- local, metropolitano, regional e nacional - que
esperamos seja implementado por todos 0s
governos em parceria com enlidades da
sociedade civil (associagies de moradores,
sindicatos, entidades de mulheres, universidades,
ONGs, institutos profissionais, teécnicos,
empresarios, elc.)

E um Plano para realizar-se em muitos
anos, mas & também um Plano com tarefas
imediatas. E um Plano que impbe obrigagbes aos
governos, nos varios niveis, mas & também um
Plano que propde agbes para o conjunto dos
atores sociais. E um Plano que se dirige a cidade,
mas que também se desdobra para 0 campo,
exigindo Reforma Agraria imediata. E um Plano
que deve se realizar em ambito nacional, mas
que supde a redefinigio das formas de integragao
do Brasil na economia internacional € o0
fortalecimento de novas formas de cooperagao
entre povos Nao & um Plano acabado, mesmo
porque se alimenta a todo momento da lula e da
experiéncia. Por isso mesmo, esla aberto a
paricipacéo e contribuigéo de todos os setores
sociais que anseiam restituir a cidade agueles que
a constroem e nela vivem.

Para reafirmar a Reforma Urbana e
tornar realidade a cidade que queremos, e
necessario;

Democratizagdo do planejamento e
gestdo de cidade, através de mecanismaos que
garantam o acesso a informagéo, participagdo e
controle social sobre 0s processos decisorios nos
varios niveis, assegurando a pratica de
orcamentos participativos;

Combate ao desemprego e as
desigualdades sociais, através de medidas
efetivas de redistribuigéo de renda e politicas que
ampliem a oferta de empregos e ocupagies com
remuneracio digna, potencializem as dinamicas

da economia popular e assegurem a preservacio
dos direitos sociais e trabalhistas,

Reforma agraria ampla, comegando
pelo imediato assentamento dos trabalhadores
sem lerra acampados e punicdo dos responsaveis
pela violéncia no campo,

Garantia da fungdo social da
propriedade e da cidade, através da
aprovaco e implementagio dos instrumentos
legais que submetam os interesses econdmicos
dominantes aoc objetivo maior de atender as
necessidades fundamentais de vida da populagio
e contribuam na promogéo do desenvolvimento
material, social e cultural das coletividades
urbanas,

Garantia a todos do Direito &
Moradia, como direito fundamental da pessoa
humana, através da implantagao de instrumentos
legais e efetiva alocacio de recursos que, sob
controle social, sejam descentralizadamente
investidos na urbanizagio das areas de baixa
renda e na ampliagao da oferta de habitagbes e
servigos basicos,

Garantia a todos do Direito a
Cidade, entendido como direito fundamental das
populagfes urbanas a disporem de Sservigos
publicos e equipamentos basicos de boa
gualidade, em parlicular nas areas de habitagao,
emprego, educagio, saneamento, atendimento
a saude, transporte publico, cultura e lazer,

Desenvolvimento urbano ambien-
talmente sustentavel que garanla a
articulagio das dimenstes ambiental e social, e
sua integragdo ao conjunto das politicas e planos
para a cidade, assegurando o acesso democratico
aos recursos ambientais e paisagisticos e
promovendo uma efetiva melhoria da qualidade
de vida;

Combate a todas as formas de
segregagio urbana e discriminagédo de
grupos sociais particulares, eliminando
todas as politicas e praticas tradicionais que
penalizam, no mercado de trabalho e no
quotidiano, mulheres, negros, idosos, criangas e
adolescentes, indigenas e portadores de
deficiéncias,

Novas formas de cooperagao
internacional, fundadas no respeito a identidade
e diversidade dos povos e culluras, que assegurem
a democralizagio das organizaghes e agéncias
internacionais, a revisio dos acordos das dividas
externas e a reversdo do processo global de
imposigao a todos os povos de politicas de ajuste
que aprofundam a exclusio social e a miseéria.




I. DEMOCRATIZACAO DO ESTADO,
DO PLANEJAMENTO E GESTAO DAS
CIDADES

a) implantagio de processos democriticos que
garantam a participagio e controle social nas decisdes
através de conselhos, orgamentos participativos,
audiéncias publicas, tribunas populares ¢ oulras formas
que visem a formulagfio, planejamento ¢ execugio de
politicas pablicas ¢ gestio de recursos.

b} implantagio de mecanismos que demo-
cratizem a informacio - prestagio de servigos,
orientagiio sobre direilos e deveres, transparéncia na
tomada de decistes através de meios de comunicagio,
programas educacionais, criagio de nucleos
descentralizados de informacio para cidadania, acesso
a bancos de dados piblicos com indicadores fisicos,
SOCIANS e econdmicos,

c) descentralizacio administrativa ¢ financeira
planejada globalmente, com a participagio da
sociedade civil, respeitando realidades urbanas e
regionais

d) fim da impunidade e implementagio de
mecanismos de controle ¢ fiscalizagio que combatam
o clientelismao € a cormpeio.

¢) democratizagio profunda dos orgfios e
empresas responsaveis pela implementacio das
politicas publicas sociais, bem como das universidades
e institutos de pesquisa. através do controle social e
du gestio publica participativa, estancando o processo
de desmonte efou privatizagio dessas instiluigies,

f) estabelecimento de mecanismos de controle
social sobre o poder judicidrio. resguardada sua
aulonona,

g) abertura do poder legislativo, nos diferentes
niveis, a participagio da sociedade, atraves da efetiva
implantagiio dos mecanismos constitucionais de re-
ferenduin ¢ imiciativa legal popular

I1. COMBATE AO DESEMPREGO E
AS DESIGUALDADES SOCIAIS

a) implementagio de uma politca de trabalho
e renda que aumente a olerta de empregos e ocu pagbes,
potencializando as dindmicas da economia popular.

b) reducio da jornada de trabalho para 40 horas
semanais sem redugdo salarial. como forma eficiente
de combale ao descmprego,

¢) implantagiio de programa de renda minima.

d) preservagio dos direitos sociais e
trabalhistas. previstos na legislagio vigente, € sua
extensiio para os (rabalhadores submetidos
cresceniemente a relacdes precirias ¢ informais de
traballio,

e) implementagio de politicas que garantam os
direitos das mulheres ¢ homens a uma remuneragio
igual por trabalho igual.

f) garantia dos direitos das criangas ¢
adolescentes e fim da exploragiio do trabalho infantil,

g) realizagio de uma reforma tributiria
socialmenie justa , com arrecadago diferenciada de
tributos (tomando por base renda e patrimbnio), para
fins da distribuigdo da renda.

h) criagio de fundos para politica setorial de
saneamento, habitacio, transportes ¢ meio ambiente.

i) defini¢do de distribuigio de responsa-
bilidades e receitas piblicas entre os municipios,
considerando suas especificidades e caréncias sociais.

1I. REFORMA AGRARIA

A ampla reforma agriaria que contemple
modificagio radical de distribuigdo da tlerra, dos
processos de produgiio e das relagdes de poder no
campa brasileiro, assegurando as seguintes mudangas
legais e institucionas.

= instituiciio imediata do rito sumario nas agoes
de desapropriacio para fins de reforma agraria

» rigarosa apuragio dos crimes que vém sendo
cometidos contra os trabalhadores rurais € punigiio dos
respectivos autores e mandantes

= aprovagio de legislagio que submete & justiga
comum os crimes praticados pela policia militar,

e assentamento imediato dos trabalhadores
sem-lerra acampados,

» discriminacio e preservagdo das dreas
indigenas e de remanescentes de quilombos.

IV. DEFESA DA FUNCAO SOCIAL DA
CIDADE E DA PROPRIEDADE

lmplementagio de transformacdes no processo
de produgdio, apropriagiio e uso da cidade que subordine
os inferesses econdmicos dominantes ao objetivo
maior de atender as necessidades fundamentais de
vida da populagio. utilizar a reforma fundidria urbana
como principal instrumento na promogio do
desenvolvimento material, social e cultural das
coletividades urbanas, atraves das seguinies medidas:

» regulamentagiio dos artigos 182 ¢ 183 da
constituigiio brasileira, de modo a penalizar a
estocagem especulativa de terras e conferir destinagio
social aos vazios urbanos

« aprovagio do projeto de lei de desenvol-
vimento urbano e do estatuto da cidade

= aprovagio dos projetos de lei que propdem o
fim da concessfio de liminar nos litigios coletivos de




posse de terra e torna obrigatdria a intervengido do
ministério publico em todas as fases processuais que
envolvam litigios pela posse da terra urbana e rural.

o revisio da lei do inquilinato, incluindo @a
revogagio da denincia vazia para imoveis residenciais
e fiscalizacdio das relagdes de sublocagio.

» revisio da lei federal 6760/79 para viabilizar
loteamentos promovidos por cooperativas ou
associaches populares.

» recuperagio da valorizagio imobilidria
decorrente dos investimentos piblicos e privados
através de novos instrumentos urbanisticos e fiscais
(imposto sobre a valorizagdo imobilidria ¢ sobre as
grandes fortunas), além da aplicagiio dos instrumentos
Ja existentes.

« discussdo. aprovagio e implementagio de
planos diretores democriticos e participativos em todas
as suas fases de elaboragio e institucionalizagio, de
modo a estabelecer estratégias de reforma urbana e
viabilizar a aplicagiio dos instrumentos constitucionais
que garantem a fungdo social da propriedade ¢ da
cidade, assegurando a criagdo de um sistema
permanente de plangjamento e gestio democraticas,

o manutengio de cadastro atualizado de terras
¢ iméveis ociosos, publicas e privadas, garantindo
acesso democritico ds informucdes ¢ agressiva
progressividade fiscal, onerando iméveis vazios,
latifindios urbanos e areas sub-utilizadas,
particularmente aquelas servidas por infraestrutura.

+ atualizagdo permanente do iptu (planta
genérica de valores), levando em consideragio o valor
de mercado e a situacio socio-ccondmica das familias,

= constiluigio de estoques de lerras, sob controle
social. através de discriminatdrias de terras pablicas e
oulros miecanismos, para destinagio social.

V DIREITO A MORADIA

Efetivagio de uma politica habitacional que
garanta a todos o “direito 4 moradia” digna que sejd
central de uma politica urbana e fundidria, através das
seguintes medidas:

» aplicagdo da resolugio 1993/77, da comissio
de direitos humanos da onu, que proibe os despejos
forgados, tendo em vista que morar ¢ um direito fun-
damental da pessoa humana

« aprovagio do fundo nacional de moradia
popular, que combina recursos orgamentanos (fundo
perdido para subsidios destinados exclusivamente a
populagiio de baixa renda) e outras fontes publicas,
semi-publicas e privadas (fgis, sbpe, icms estadual,
loterias, fundos de pensdo). gerido por um conselho
nacional, com a participagio de atores chaves. criagio
de fundos estaduais e municipais, geridos por conselhos

sdemocriticos, com a mesma finalidade, com recursos
orcamentarios em todos os niveis,

« regularizagio fundidria e urbamizagdo
(circulagio viaria, drenagem, saneamento - agua.
esgoto, lixo - definigdo de lotes e recuperagio de dreas
de risco), das areas de moradia ocupadas por populagio
de baixa renda, tais como favelas, loteamentos ilegais.
assentamentos precirios, associando assisténcia lécnica
¢ juridica subsidiada e financiamento de materiais de
construgdo, através da concessiio do direito real de uso,
do usucapidio e da implantagio de zonas especiais de
interesse social.

» intcgragio dos trés niveis de poder, na
regularizagiio fundidria e regularizagio urbanistica das
dreas de assentamentos precirios,

» urbanizagio ¢ regularizagio dos loteamentos
irregulares e clandestinos, sem anistia para o loteador
de ma fé, com fins lucrativos.

» realizacio de programias de lotes urbanizados,
combinando assisténcia técnica e financiamento
subsidiado de material de construgio

s reconhecimento da mulher chele de familia
nos programas habitacionais, incorporando o principio
da igualdade entre mullieres ¢ homens

« desenvolvimento de programas especificos de
moradia adequada para idosos ¢ portadores de
deficiéncia fisica, principalmente em dreas carenles

s implementagio de politicas de locagdo social.
combinando instrumentos eficazes de controle do
mercado com aches diversificadas do setor piblico,

« desenvelvimento de programas de
recuperagiio de dreas de risco, sujeitas a enchentes,
degradadas ou de protegiio dos manancias,
preservando o direito & moradia das populagies
afetadas,

e estimulo a4 recuperagio de edificagbes para
moradia popular em dreas centrais

» estimulo # processos de construgdio de moradia
alravés associativismo e cooperativismo, favorecendo
priticas de co-gestio ¢ aulogestio.

o definicio e implantagio de wm padrio minime
de urbanizacio, de equipamentos e servigos publicos
nos empreendimentos habitacionais e na regulanzagio
de dreas ocupadas.

» articulagiio dos programas habitacionais e de
implantagio de infra-estruturas com uma politica de
geragio de emprego ¢ renda

« alteragdo das priticas atuais do setor de
produgio imobilidria, objetivando:

» repasse dos recursos financeiros e dos
terrenos diretamente ao usudrio final ou




a suas associagfes sem ainlermmediagio
de agentes financeiros privados;

« participagio de entidades e movimen-
tos represenlativos da sociedade no
controle social dos Grgdos responsdveis
pela formagio e gestdo da politica
habitacional e das formas de financia-
mento de habitagio. garantindo amplo
acesso a informagdo sobre o setor;

= mudanca da poriaria do banco central,
tornando obrigatdrio o investimenio
minimo de 85% dos recursos do SBPE-
Sistema Brasileiro de Poupanga e
Empréstimo em moradia,

- aplicagiio rigorosa das penalidades
previstas em lei aos agentes financeiros
e empresas privadas que tenham des-
cumprido a aplicagio de recursos
publicos. ou que estejam inadimplentes,
mediante  execugio judicial e confisco
de bens.

« simplificagio dos processos carloriais para
regularizagio de inmdveis populares

e racionalizagio do processo de trabalho no
cameiro de obras atraves da melhoria das condigdes
de trabalho e da remuneragio, anmento da seguranga
¢ combale a ilegalidade nas relagdes de trabalho,
capacitagdo técnica e diminuigio da rotatividade da
mio de obra, bem como do desenvelvimento de
tecnologias para a autocontrugio

= engajamento do sistema de ensino, das
universidades ¢ dos institulos de pesquisa na formagio
dos agentes € na implementagio deste plane de agdo
para @ veforma urbana, exigindo dos organismos
publicos de controle nessas dreas atuagiio efetiva para
o redirecionamento das acdes de ensino, pesguisa e
extensfio, articulando as temiiticas sociais ao
plangjamento e desenvolvimento urbano.

» enfrentamento do déficit habitacional
estimado em 4 988.371 domicilios, priorizando as
faixas de renda mais baixas,

VI - DIREITO AO SANEAMENTO
AMBIENTAL

Integracio dos servigos de abastecimento de agua, de
espolo sanitirio e coleta, de tratamento e a disposigio
de residuos solidos, drenagem urbana, controle de
vetores e preservagio dos mananciais, através de:

« interagio dos movimenios sociais nas agoes
politicas e administrativas, viabilizando a gestio
democratica,

s universalizagio do atendimento em sanea-
mento ambiental através da efetivagiio de wina politica

de saneamento ambiental nos niveis federal |, estadual
e municipal.

s criagio do plano nacional de sancamento e
meio ambiente.

s instituicio do conselho nacional de
saneamento de composicio paritaria enlre 0s orgio
povernamentais e entidades da sociedade civil.

» implantagio de uma gestdo participativa entre
municipios e companhias estaduais de saneamento com
a participagio dos setores populares visando a defesa
dos interesses da populagio.

» autonomia do poder concedente visando a
definicio de prioridades, estabelecimento de tarifas,
transparéncia nas planilhas de custos e melhor
atendimento ao usuario.

s garantia de subsidios para atendimento da
demanda ds familias de baixa renda.

e controle social dos contratos firmados com
empreiteiras de obras e de servigos.

o definigiio de politicas e estratégias voltadas
para a redugio, reutilizagdo e reciclagem de residuos,
através da convocacio de uma conferéncia nacional
deliberativa, com panticipagio de todos os setores da
socicdade,

» definigdo de mecanismos legais de corespon-
sabilizagio dos setores empresariais pelos residuos
perados.

s ¢laboragio de inventirio nacional sobre
residuos toxicos, para definigio de medidas urgentes
de prevengio e punigio de agdes de alto impaclo socio-
ambiental,

« eliminagiio do déficit de 4.652.611 domicilios
em infra-esirutura, priorizando o atendimenio das
populagdes de renda mais baixas e com alla taxa de
mortalidade infantil

m) eliminagio da inadequagio dos domicilios,
4,214,596, quando caracterizado por falta dos servigos
de sanemmento ambiental.

VII - DIREITO AO MEIO AMBIENTE

a)definigio de uma politica ambiental baseada
no desenvolvimento susientivel e que leve em consi-
deragio a politica social,

bladministragdio responsivel do meio ambiente,
com a defesa dos seguinies itens:

= preservacgdo das florestas e da natureza

» defesa da aunosfera, inclusive com a utilizagio
de combustiveis allernativos

» preservacio dos manguezais.




» aparelhamento das cidades para conler a
poluigio sonora e visual.

= preservagio dos mananciais hidricos, atraves
da constituigiio de comilés regionais de bacias
hidrograficas.

¢) criagdo e fortalecimento de instincias de
participagio da sociedade civil na gestio ambiental em
nivel nacional, estadual e local,

d) promogio da educagio ambiental para
mudanga de valores e atitudes que visem melhor
qualidade de vida ¢ um desenvolvimento ambien-
talmente sustentivel.

¢) implantagio da agenda 21 global, aprovada
na eco 92 ¢ elaboracio e implantagio de agendas 21
nacional e locais

f) incorporagiio de critérios ambientais para a
gestio do desenvolvimento urbano ¢ rural considerando
a limitagio e disponibilidade dos recursos naturais e a
capacidade de sua regeneragio

g) incorporagiio dos critérios ambientais na
selegio dos materiais e energia para definigio do
desenlio urbano, tanto na habitagio como no transporie,
indistria. comércio e lazer, garantindo o uso
ccologicamente racional dos recursos ¢ condigoes
ambientais sadias ¢ confortaveis para lodos

h) fomentar sisiemas de utilizagio de energia
mais eficientes, introduzindo medidas inovadoras de
geracio, distribuigio e use racional de energia, tanlo
no aproveitamenio de foules renovaveis e
descentralizadas de energia, como na conservagio de
energia e aphcagdo de tecnologias apropriadas

VIII - DIREITO AO TRANSPORTE

a) rompimento do o paradigia do sistema viario
como determinador do futuro, democratizando-o ¢
definindo sua destinagiio dentro das prioridades sociais
¢ ambientais,

b} transformagio do transporte publico come
pressuposio do desenvolvimento social ¢ susientavel
das cidades concentrando nele os investimenlos
puiblicos e priorizando-o na utilizagio do sistema viario,
a0 IMESMO0 [eMmpo que se restringa o uso dos aulomaveis
nas dreas centrais e de corredores de transporte

c) controle social. redugiio das tarifas e
efetivagio do cardler publico para as atuais e novas
concessoes do servigo de transporte coletive,

d) promogido da descentralizagdo urbana
objetivando a redugdo do deslocamneto ¢ dos custos
do transporie urbano, investindo na geragio de
empregos e atividades em centros periféricos dos
conglomerados urbanos.

¢) aprovagio do codigo brasileiro de trinsito para
enfrentar o genocidio no trinsito das cidades.

f) adaptagio dos transportes coletivos dg
necessidades e limitagdes dos portadores de deficiéncia
especiais.

) constituigio de um fundo de transporte visanda
a melhoria, subsidiar a tarifa e a infraestrutura vidria dos
transportes coletivos através da criagio do imposto sobre
combustiveis.

h) estabelecimento de uma politica de trinsito qug
priorize o transporte coletivo.

i) investimento na implantagio de tecuologia de
controle de viagens e em receita econdmica do transporie
coletivo, garantindo o acesso da sociedade as informagoes.

j) priorizar investimenios nas regides
metropolilanas, nas arcas/regides com maior indice dg
acidentes de trinsito ¢ aquelas onde o tempo de
deslocamento ultrapasse duas horas.

k) investir no aprimoramento das técnicas de
perenciamento, na implantagio macica de tecnologia dg
controle de velocidade ¢ nas campanhas educativas dg
cariler local e nacional,

|} atendimento a demanda por transpories urbanos
metro-ferroviarios

IX. NOVAS FORMAS DE COOPERACAO
INTERNACIONAL
|

a) democratizagdo das orgamzagies e agénuiui
internacionais, assepurando informagio is rcpresemuqﬁm{
de entidades populares, sindicais e organizaches ndo4
governamentais. bem como sua participagio nos pm:csan
de negociagio, deflinigdo e execugdo de programas o

nanciamentos

b) revisdo dos acordos sobre as dividas externas,
de modo a estancar a transferéncias de recursos dos paises
endividados.

¢) estabelecimento de mecanisinos que asseguremny
a aulonomia e capacidade de intervengio dos estados
nacionais face aos fluxos financeiros internacionais
particularmente para a preservagio de sua capacidade dg
implementagio de programas urbanos e sociais

d) estabelecimento de mecanismos Na0 ONErosos
de transferéncia de tecnologia para os paises mmms;
desenvolvidos. de modo a fundar uma efetiva cooperagia
cientifica e tecnologica entre as nagdes ¢ o desenvolviment
de programas de capacilagdo que respeitem as
peculiaridades e opghes de cada povo

e) fortalecimento de redes de intercimbio enirg
entidades de base € organizagdes nio governamentais para
defesa e implementagio de propostas comuns a nivel
internacional,




Relatério Final da Avaliagio sobre o Férum Nacional de Reforma Urbana

Pedro R. Jacobi
USPICEDEC
Dezembro de 1997

|- Introdugao:

A avaliaggdo do Férum foi realizada tendo como referéncia trés seminarios com
membros dos Féruns Regionais — Sul, Sudeste e Nordeste, e um Seminario com
membros do Férum Nacional.

A nossa sistematica de analise tem como objetivos identificar os momentos mais
significativos e os seus alcances, os limites, complexidades e obstaculos a sua
continuidade.

O relatério ndo se centra nos aspectos especificos de cada realidade, mas
apresenta uma sintese em torno dos aspectos convergentes e divergentes entre
as praticas analisadas.

Tem-se como referéncia as diversidades do contexto local, a atuagdo das
instituicbes da Sociedade Civil, o contexto sécio-politico e as praticas, agdes,
estratégias e resultados alcangados.

Na avaliagio das atividades dos Féruns, procura analisar os alcances das
diversas praticas , o papel dos diversos atores e o seu nivel de envolvimento e
os fatores limitantes e desestruturantes.

ll- Os diversos momentos dos Foruns
a — A atuagéo ativa

Os Férum Nacional de reforma Urbana surge como uma forma de manter
aglutinadas as entidades e movimentos que se engajaram na campanha pela
Emenda Popular de reforma Urbana, encaminhada a Constituinte Federal de
1987. O Férum conta no seu inicio com um forte apoio de entidades do
movimento popular, de ONGs e entidades da Sociedade Civil que reafirmam o
seu compromisso com a bandeira da Reforma Urbana — objeto central da luta
pela democratizagéo e socializagéo do direito a cidade.

Os momentos mais significativos em todas as regibes avaliadas ocorreram
quando se concretizava:




L]

Um espago de articulagéo dos diferentes setores envolvidos. Isto ocorre na
medida em que um conjunto de instituigbes garante a estrutura , notadamente
as ONGS. A situagao se repete nos trés casos estudados.

Um espago de formulagdo e de sistematizagdo de propostas na area de
habitag&o e uso do solo , e de discusséo de politicas setoriais.

Um espago de socializagio do debate , sendo que as principais iniciativas se
concretizam através de seminarios, féruns locais e regionais , debates em torno
das mudangas no Plano Diretor.

Um espaco de trocas de experiéncias entre movimentos populares .

Um espaco de acompanhamento de politicas.

Um espago para coletar subsidios para a elaboragéo da plataforma de Reforma
Urbana e Politica Urbana para a discuss&o com candidatos a prefeito.

A atuacéo ativa é baseada num conjunto de instituicbes que garante o seu
funcionamento. Nos trés casos, observa-se que os Féruns Regionais ndo se
concretizam. A realidade mostra que o Férum Nordeste estd centrado em
atividades de instituicbes sediadas em Recife, 0 mesmo ocorrendo no Sul,
concentrando-se em Porto Alegre , em S&o Paulo e no Rio de Janeiro .

Até 1993/1994 os atores estdo mais mobilizados, sendo que o principal vinculo
se estabelece com o processo Constituinte e o engajamento na formulagéo do
Estatuto da Cidade.

Em Porto Alegre é langado em 1994 o Férum Municipal, que funciona com
bastante dinamismo até 1996, o0 mesmo ocorrendo no Recife . Em ambas
cidades as atividades estavam centradas nos temas de uso e regularizacao do
solo urbano e das politicas habitacionais.

Os avancos se verificam de forma diferenciada. Enquanto em Porto Alegre os
entrevistados reforcam a importdncia do Férum em: 1) os cursos de
capacitagdo, notadamente sobre o tema da regularizagdo fundiaria, 2) da
pressao sobre o Forum sobre a Prefeitura para reformular mudangas no Plano
Diretor com particular énfase no papel do Conselho Municipal do Acesso a
Terra e Habitagdo e 3) a participagdo de membros do Férum no Conselho de
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente. Em Recife, o Férum concentra suas
atividades: 1) no acompanhamento da Revis&o da Lei do Uso do Solo e 2) e na
pressao pela instalagdo de um Fundo Estadual de Habitaggdo e de um Conselho
Estadual. Em S&o Paulo e no Rio de Janeiro observa-se menor capacidade de
articulagao.

b — O refluxo da atuago ativa

Desde 1994 ocorre um crescente processo de desmobilizagéo. A
representacdo comunitaria também se enfraquece, e os movimentos escolhem
participar de atividades centradas em demandas de caréater setorial,

A avaliagao é de que sempre houve pouca articulagéo entre as agées locais e
nacionais, com excegdo de alguns momentos , como é o caso do Estatuto da
Cidade, Eco 92 e dos preparativos da Conferéncia Habitat.




Os entrevistados revelam que sempre houve grande dificuldade em popularizar
a bandeira da Reforma Urbana. O tema n&o adquiriu repercussdo, apesar do
esforgco dos participantes dos Foruns.

Observa-se que apesar do interesse em popularizar o tema da reforma Urbana,
este ndo consegue ser decodificado do seu perfil abstrato, sempre enfrentando
dificuldades de sair das suas dinamicas.

O Férum Nacional também revela falta de capacidade de disseminar as
propostas, gerando pouco efeito multiplicador e de articular-se com os Foruns
Regionais ou Locais (Municipais) . Também no caso do Sul e do Nordeste nao
houve articulagéo regional.

Apenas no caso de Porto Alegre, os integrantes entendem que “a Reforma
Urbana pegou , na medida em que o governo fala , o movimento popular fala e a
propria Lei Orgéanica fala, tornando-se uma coisa concreta”,

O que se observa é que a estratégia ndo avanga muito, sendo que as énfases
se centram nas agbes locais , nos debates em torno das reformulagbes nos
Planos Diretores e nas politicas setoriais.

Os principais problemas levantados nos trés contextos analisados centram-se
em alguns temas recorrentes, de carater conjuntural e organizacional:
Observa-se no nivel nacional uma paralisia mais acentuada na medida em néo
se explicita um contetido claro para o tema, e que a coordenagéo ficou muito
centrada nas ONGS, observando-se um desigual nivel de representatividade.
Observa-se uma incapacidade de dar um carater politico mais amplo, revelando
a contradigdo entre uma atuagéo mais técnica e uma atuacéo politica. O Férum
também reflete uma contradigdo bastante complexo, relacionado com a tenséo
entre definir seu carater popular ou académico. Isto se manifesta na dificuldade
de popularizar o tema da Reforma Urbana, assim como de definir um perfil mais
preciso de atuacio e funcionamento e um contetiido mais definido. A tenséo se
estabelece entre ser um espago privilegiado de articulagéo e/ou capacitagao.
Outros problemas que se observam estio também relacionados com tensdes
entre as ONGs e os movimentos, entre as proprias ONGs, entre o nacional e o
local e entre o campo politico partidario e o campo sindical.

Isto nos remete a um problema que se configura provavelmente como um dos
principais pontos de estrangulamento, e que nem todos os participantes
reconhecem: a crescente falta de atores representativos.

Os Foéruns estdo enfragquecidos, em virtude da indefinigdo quanto ao
funcionamento e perfil de atuagdo. Também se verificam problemas no formato,
observando-se uma fragmentagio de iniciativas, uma fregliente superposi¢éo
de agbes com outras iniciativas de ONGs e movimentos e uma indefinicéo
quanto ao perfil mais adequado a ser dado as praticas, se mobilizagdo ou
capacitagao.

Na medida em que muitas entidades tem pauta propria, isto consome o esforgo
de cada uma , fragilizando a sua capacidade de articulagao.

2. Verifica-se um gradual decréscimo da capacidade de participar das
entidades. A participag&o das entidades torna-se muito irregular, ocorrendo um




esvaziamento das atividades. A guisa de exemplo, em questionario aplicado
pelo Féorum em Recife em 1996, apenas 36% das entidades responderam
questionario sobre a atuagdo do Férum Estadual, sendo que apenas 24%
participam regularmente. Em Porto Alegre o esvaziamento € ainda maior, o
mesmo ocorrendo em Sao Paulo e no Rio de Janeiro.

Observa-se que existe uma crescente falta de disponibilidade para as reunides
e uma dificuldade de acompanhamento das atividades nas quais os Féruns
estdo engajados. E notéria a constatagcdo em todas as regies de dar
continuidade ao acompanhamento e de garantir a representatividade.

A somatoria de falta de tempo dos membros e a pulverizagéo das atividades
tem um elevado custo — a precarizag&o da capacidade de intervir nos processos
e de interferir neles. Isto tem dificultado a crescente incapacidade das ONGs de
carregarem o peso organizativo, em virtude da precarizagdo das condigbes de
trabalho. O esvaziamento das atividades reflete as dificuldades de manutengio
de praticas que sempre foram uma referéncia, enquanto capacidade
mobilizatéria, como é o caso do Recife

Nos diversos contextos observa-se um esforgco por manter a visibilidade do
Forum, entretanto pode se observar uma crise na capacidade de manter a
regularidade das praticas de acompanhamento e suporte aos movimentos
populares.

Outro aspecto a ser destacado é quanto ao formato do Férum, na medida em
que a dindmica  prevalecente estimula: fragmentagdo de
iniciativas/superposi¢éo de agdes e indefinigdo no privilegiamento de praticas
(mobilizagdo x capacitagdo).

A crescente falta de presenga das ONGs torna-se um problema , na medida em
que estas tem uma atuagdo marcada pela seu poder aglutinador. Os
movimentos véem nas entidades um suporte técnico-institucional e um ator com
peso politico nas negociagbes.

Observa-se também que houve uma diluigdo de responsabilidades, o que
provoca uma indefinigdo quanto ao papel das instituigbes participantes.

O movimento popular tem um envolvimento cada vez maior em préaticas
setoriais. Existem problemas de representacgéo , e a motivagdo para participar
do Forum oferece poucos atrativos, ja que n&o se obtém respostas imediatas.
Os entrevistados dos diversos Féruns observaram que existe uma falta de
liderangas nos movimentos, e que isto tem provocado uma diluigdo da
capacidade de articulagdo e mobilizagéo.

Os movimentos populares atuam de forma particularizada de acordo com as
realidades locais, e a mobilizagédo ocorre na discusséo de agbes concretas.

li- O desafios atuais para superar os impasses

A partir da constatagéo dos principais pontos de estrangulamento, observa-se
que ha um claro decréscimo na motivagédo dos atores intervenientes.




Assim , a principal questido que se coloca é quanto a existéncia de energias
suficientes - capacidade de participagdo das ONGs e movimentos , motivagao
para um engajamento efetivo em articulagbes e agdes integradas de formacéo.
Observa-se a necessidade de formular uma agenda propositiva, de superar
dindmicas de acgéo especificas e de garantir representatividade .

A falta de articulagéo entre a escala nacional e as dindmicas regionais e locais,
caracterizada principalmente como uma falta de comunicagéo entre os niveis,
também & colocada como um complexo desafio a ser enfrentado.

A pergunta que colocam diversos participantes é se a entidade nacional disp6e
atualmente das condi¢bes para atuar adequadamente no nivel local. E ainda se
coloca como questdo , como superar o enfraquecimento das praticas
institucionais, num contexto marcado pela crescente e visivel falta de quadros e
a fragilizag&o das instituicdes que sempre tem dado sustentagdo organizacional

Outro aspecto que requer resposta pelos atuais membros da coordenagéo € a
necessidade sentida pelos entrevistados de definicdo e consenso em torno de
uma agenda e das formas de representatividade.

IV- Algumas reflexdes sobre a Avaliagdo e seus alcances

Observa-se que o Forum Nacional tem que pensar profundamente sobre as
condigbes existentes para superar o atual quadro de desmobilizagdo e
fragilizagdo das suas praticas, mas também sobre os condicionantes da atual
conjuntura politico-institucional.

Em primeiro lugar, observa-se um refluxo do tema unificador do Forum
Nacional, na medida em que o tema da Reforma Urbana nao tem obtido espago
na agenda politica. Isto em si, ja pode ser considerado um fator de extrema
desmotivagao.

Por outro lado, o Férum Nacional privilegiou um viés de carater institucional que
afetou a relagdo com as agendas locais. As criticas a falta de comunicagéo e de
articulagdo com a escolha de prioridades de agéo dos ja fragilizados Féruns
locais , refletem a existéncia de um sério impasse e a necessidade de uma
profunda reflexdo em torno da existéncia ou nao de condigdes de superar o
atual quadro de paralisia e desmotivagéo.

Embora se indigue que o caminho & a elaboragdo de uma nova agenda,
baseada numa sintonia com as agdes concretas desenvolvidas pelos diversos
atores intervenientes, observa-se um dado de realidade — o quadro atual reflete
de forma clara e transparente que & preciso que a atual coordenacgéo pense
sem constrangimentos sobre as condigbes existentes—motivacionais,
organizacionais, conjunturais, e acima de tudo estruturais — de dar continuidade
ao Férum.

Nesse sentido, a constatagdo de que Forum ficou muito mais vinculado as
agendas das ONGs do que dos movimentos, configura-se como extremamente



problematico, na medida em que com o atual quadro de enfraquecimento das
mesmas, o principal impacto sentido é a falta de efetividade e capacidade de
articular acbes entre os atores intervenientes em torno do conjunto de temas e
contelidos que permeiam a Reforma Urbana.

A constatacdo dos representantes de entidades e parceiros do FNRU que
participaram dos debates € de que a Reforma Urbana precisa acontecer no
nivel do Municipio, e que o FNRU tem de representar as dinamicas dos Foruns
municipais. Esta argumentag&o carrega consigo um principio norteador
substantivo que coloca em questdo a estrutura de funcionamento existente.

Ao se constatar que a estrutura existente ndo esta funcionando, e que a
dindmica & dada pelos atores locais — incorporagéo das prefeituras que fazem
propostas de Reforma Urbana concreta &s propostas do Férum - coloca-se a
necessidade de um repensar sobre as condigbes efetivamente existentes para
um novo formato de atuagdo do Férum , em nivel nacional articulado com as
dindmicas definidas pelas articulagtes locais.

Observa-se que existem visdes diferentes em debate. De um lado, uma viséo
mais voluntarista que considera que é possivel recompor o papel do Férum a
partir de uma definigdo de novos temas que dialoguem melhor com a conjuntura
atual e as agendas locais e de uma nova estrutura. De outro lado, uma viséo
mais realista que questiona a fragilizagdo do papel dos atores, que questiona
quem s&o os atores substanciais e o significado que a perda do seu potencial
de mobilizagdo e articulagdo tem , para avaliar as condigbes efetivamente
existentes para propor um redimensionamento e redefinicdo de temas e
agendas para superar os atuais impasses. E preciso que estas duas visdes
sejam claramente explicitadas, para verificar o potencial existente para o
necessario repensar sobre os alcances e limites do FNRU nas condictes atuais,
dados os condicionantes ja explicitados no decorrer deste relatério.

E importante ressaltar que esta Avaliagdo pode verificar que dos aspectos
positivos & possivel potencializar novas alternativas e respostas. Nesse sentido
apresenta-se uma sintese do que se considera as sugestdes mais estruturadas
e consistentes apresentadas por representantes de entidades e que foram
consensuadas por aqueles que representam uma visdo mais voluntarista que
considera possivel dar continuidade em novas bases , potencializando |,
dinamizando e reeestruturando praticas existentes .

A seguir apresenta-se 0s principais aspectos a serem considerados nesta
agenda:

E preciso uma mudanga de comportamento para reduzir a pulverizagio das
praticas, definindo responsabilidades e dinamizando a representatividade. Isto
podera potencializar melhor um foco de atuagdo, levando em conta uma
conjuntura caracterizada pela fragilizagéo das condigtes de funcionamento das
ONGs e das praticas mais articuladas dos movimentos. Assim € preciso
melhorar a capacidade de estabelecer prioridades e definir uma seqiéncia
minima de actes e de articula-las sistematicamente, levando em consideragao
as diversidades.

E preciso evitar superposigdo com outras iniciativas.



E preciso estimular agdes de capacitagdo e sensibilizagdo através da
capacitacéo de liderancas e agentes multiplicadores, realizagao de eventos de
forma descentralizada, ampliagdo da disseminagéo de informagdes , boletins,
material didatico. Mas para que isto acontega & preciso dispor de recursos
humanos, priorizar um perfil de agbes que coincidem com o perfil das ONGs
existentes e em atividade.

E preciso uma definicdo nacional para fortalecer as praticas das coalizées em
nivel local.

E preciso pensar o Férum como um instrumento de presséo e articulagéo de
interesses contra-hegemonicos.

Neste contexto de dificuldades , no qual se verificam pontos de estrangulamento
no plano da agdo institucional, organizacional e motivacional & possivel
sistematizar trés pontos de partida para este necessario repensar sobre as
possibilidades de continuidade do Férum , levando-se em conta os aspectos
positivos e os impasses atuis.

E um fato inquestionavel que os Féruns locais, na medida das suas
possibilidades tém demonstrado possuir capacidade de influenciar, quando
dispondo de recursos humanos e materiais, na definicdo de politicas publicas.
Isto revela que quando existem as condigbes adequadas, se fortalecem
coalizbes para pressionar pela inclusdo de temas e atores sociais populares
nas agendas publicas e nos processos decisorios.

Partindo-se deste principio , a decisdo sobre as estratégias a serem
implementadas pode ser estruturada em fungdo de dois aspectos definidores e
condicionadores - as condigbes de funcionamento das ONGs e suas
prioridades e a motivagdo dos movimentos populares de participar de
articulagbes que nao necessariamente garantem resultados no curto prazo.

Os trés pontos estratégicos a serem considerados neste repensar sao:

1 - Necessidade de definir se o Férum € uma entidade de representagao de
afiliados ou de articulagdo de idéias. Nesse sentido também é necessario
redefinir critérios de representagdo de entidades e movimentos, dado que a
participagéo de diversas entidades e movimentos tém sido muito irregular.

2 - Necessidade de redefinicdo de pautas/agendas e de agdes que tenham um
poder catalizador e de criagdo de fatos politicos.

3 - Necessidade de escolher temas estratégicos para exercer presséo social.



il Cdme

CONTROLE SOCIAL DAS POLITICAS DE SANEAMENTO AMBIENTAL:
Um desafio para a governan¢a democritica das cidades

Orlando Alves dos Santos Junior'
Ana Licia Brito"
Hélio Ricardo Porto™

No contexto do processo de descentralizagio da politica urbana em curso no pais, a
politica de saneamento ambiental vem sofrendo uma completa reorganizagio
impulsionada, de um lado, por pressdo dos organismos do proprio setor, e de outro, por
iniciativa do governo federal, através do PMSS - Projeto de Modemizagio do Setor de
Saneamento Ambiental.' O quadro no qual operam estas transformagdes é extremamente
agravado pelas caréncias do pais: 3 milhGes de domicilios ou cerca de 12 milhdes de
pessoas sem agua adequada, e 23,9 milhdes de domicilios ou 93 milhdes de pessoas
vivendo sem coleta de esgotos, para citar apenas os nimeros referentes aos servigos de
dgua e esgoto.”

Com efeito, a politica de saneamento ambiental ¢ responsavel pela gestdo de bens e
servigos que interferem e condicionam diretamente a qualidade de vida das cidades.
Devido a sua importéncia e complexidade, um conjunto de questdes envolve o tema: a
universalizagiio da prestagdo dos servigos; o financiamento dos novos investimentos
necessarios e da manutengio e funcionamento dos equipamentos existentes; a
organizagio institucional das prefeituras, a capacitagdo técnica; a interagdo com as
politicas urbanas, ambiental e de saide; e o controle social da politica de saneamento.

A questdo central tratada neste artigo diz respeito a este altimo tema, isto €, o controle
social da politica de saneamento ambiental na sua relagdo com a gestdo dos servigos. Tal
escolha se justifica por entendermos que este ¢ o elemento capaz de orientar de forma
nova o debate sobre a reorganizagio do setor. No entanto, a discussdo sobre o conceito de
controle social ¢ as formas concretas de exerciti-lo nos remete ao debate sobre
governabilidade, democracia e politicas publicas, que ¢ tratada na primeira parte deste
texto,

Posteriormente, na segunda parte, discutimos a proposta de controle social no contexto de
descentralizagdo das politicas publicas em curso no pais e dos desafios decorrentes deste
quadro para a gestdo municipal.

Na terceira parte, fazemos uma recuperagdo da historia recente da gestdo da politica de
saneamento sob a perspectiva dos processos de controle social, tendo como ponto de
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* Cf. Alianga Pesquisa e Desenvolvimento (1995)



partida 0 PLANASA Dando segiiéncia, analisamos na quarta parte a relagdo entre o
PMSS e a questdo do controle social.

Por fim, refletimos sobre a possibilidade e viabilidade do monitoramento social das
politicas publicas de saneamento ambiental, e apontamos as condigdes necessarias para o
controle social a partir de uma visdo de sustentabilidade democratica das cidades.

Democracia e Politicas Publicas

E antigo e complexo o debate sobre a relagio entre democracia e a capacidade
governamental de efetivar politicas publicas que respondam as demandas da populagio e
ao mesmo tempo utilizar os recursos escassos de forma eficaz para maximizar o
atendimento dessas demandas. No entanto, cada vez mais autores tem afirmado a relagdo
virtuosa entre os polos deste debate. Para os fins deste artigo, tomaremos apenas alguns
deles.

Held (1997) recuperando a propria idéia de democracia, afirma que esta tem sua forga e
significado na “idéia de autodeterminagdo ou autonomia; isto ¢, da nogdio de que os
membros de uma comunidade politica deveriam ser capazes de escolher livremente as
condigdes de sua propria associagdo, e suas escolhas deveriam fornecer a legitimagio
definitiva da forma e direcio de sua sociedade politicamente organizada™ (1997: 68).

Partindo desta idéia, o autor entende que uma comunidade politica tem uma “estrutura
justa” de governo e de regulamentagio se esta € escolhida livremente por seus membros.
Estrutura justa é entendida por ele como aquela que € “em principio, igualmente limite e
possibilidade para todos os seus membros™ (Held, 1997:68). A democracia € concebida
aqui no seu significado de “governo pelo povo”, onde “a determinagio da decisdo publica
(é) tomada por membros igualmente livres de uma comunidade politica™ (Held, 1997.68).

O autor vai tentar estabelecer a relagdo entre Estado, “estrutura justa”, politicas publicas
e¢ democracia, através do conceito de autonomia. Para Held, somente se as pessoas
gozarem de direitos iguais na estrutura ¢ que a democracia podera ser efetiva e ndo
formal. Neste sentido, a autonomia esta referida a capacidade e possibilidade das pessoas
realizarem “seus projetos, individuais e coletivos, como agentes livre e iguais”, “sem o
risco de interferéncia arbitraria ou injusta” (Held, 1997:69). Nesta concepgdo ha um claro
alargamento da esfera de direitos, na medida em que “uma cidadania livre e igual requer
ndo apenas direitos e deveres formais no dominio da politica e da sociedade civil -
embora ela os requeira — mas também acesso as habilidades, recursos e oportunidades
para fazer que estas estipulagdes formais contém na pratica” (Held, 1997:80).

Ao modelo de governo — que podemos identificar com a estrutura justa de Held — que
interage com a sociedade e incorpora suas demandas sociais, Putnam (1996) denomina
governanga. Estudando a questio do desempénho institucional dos governos
democraticos, o autor esclarece, em primeiro lugar, que o conceito de desempenho
institucional com o qual ele trabalha esta diretamente vinculado em um modelo de
governanga, no qual as relagdes operam da seguinte forma:




Demandas sociais —» interagdo politica —» governo — opgdo de politica —
implementagio

Desta forma, “as instituicdes governamentais recebem subsidios do meio social e geram
reagbes a esse meio”, através de uma politica publica. (Putnam, 1996: 24). Partindo da
sua pesquisa sobre o desempenho dos governos regionais da Italia, o autor conclui que
existe uma forte relacio entre desempenho institucional - que conforme dito
anteriormente significa a capacidade de gerar politicas publicas que respondam as
demandas do meio social — e a natureza da vida civica, que ele chama de “comunidade
civica”. Para Putnam, “a comunidade civica se caracteriza por cidaddos atuantes e
imbuidos de espirito piblico, por relagdes politicas igualitarias, por uma estrutura social
firmada na confianga e na colaboragdo” (1996: 31)

No entanto, pensando a realidade brasileira, marcada pelas desigualdades sociais, a
questio que levantamos, parafraseando Held, ¢ se “um sistema de poder politico,
econdmico e social que gera assimetrias sistematicas de oportunidades ¢ compativel com
o principio da autonomia” (1997:69), que para este autor deveria ser orientador da
elaboragio e delimitagdo das politicas publicas.

As assimetrias sistematicas de oportunidades, denominadas por Dahrendorf (1992) de
distribuigio desigual das chances de vida, “é um resultado das estruturas de poder”. Desta
forma, prossegue o autor, “alguns estdo numa posi¢io em que podem estabelecer a lei
pela qual a situagdo dos outros serd medida”™ (1992:42). Por isto. conclui que “o poder
gera ndo apenas a desigualdade mas, pelo mesmo motivo, conflito” (Daherendorf,
1992:43). Mas a natureza e a qualidade do conflito se alterou muito com as revolugdes da
modernidade, quando “o conflito de classe entra em cena” (1992:43). Mas a ﬂbLEI‘ISﬁU da
modernidade, segundo o autor, também foi acompanhada pela ideia de cidadania’ que,
independente das controvérsias da sua influéncia sobre as classes, ndo eliminou as
desigualdades, mas alterou a qualidade do conflito social moderno (1992:61).

Retornando a nossa discussio sobre o modelo de governanga democratica, identificamos
a partir das questdes aqui levantadas dois problemas no contexto dos conflitos sociais da
sociedade brasileira. O primeiro, relacionado a capacidade dos grupos sociais de traduzir
suas necessidades em demandas sociais. O segundo, de ver legitimada e reconhecida suas
demandas pelo governo, traduzindo-se estas em politicas piblicas. Como sublinha
Ribeiro, “um governo comprometido com a politica reformista [e, acrescentamos nos,
com a democracia] niio pode ser concebido como mera instincia mediadora da
negociagio” (1994:8) . Para o autor, “o desafio é construir uma proposta que tenha como
objetivo satisfazer os interesses ¢ as necessidades materiais dos grupos sociais que hoje
tém capacidade de organizagio e reivindicagio mas que, ao mesmo tempo, se articule
com o0s valores éticos de solidariedade, cooperagdo e justiga™ (1994:13).

Tomando como referéncia estas observagdes, argumentamos que:

* | Dahrendorf define a idéia de cidadania como “igualdade de participagdo, igualdade perante a lei,
oportunidades iguais ¢ um patamar comum de stafus social” (1992:45),



I. As politicas piiblicas devem responder is demandas da populagio e utilizar de forma
eficaz 0s recursos escassos para maximizar o atendimento dessas demandas. A estas
politicas denominamos politicas piblicas cidadés.

2. A capacidade de um governo implementar politicas piblicas cidadds depende da
democracia e da governanga, isto é, dos cidadios e cidadds serem livres e iguais para
determinarem suas associagdes e canais de interagio entre governo e a vida
associativa na tomada de decisdes publicas,

3. Da mesma forma, quanto maior a comunidade civica, ou seja, a atuagdo dos cidaddos
e cidadas imbuidos de espirito piblico e relagdes de igualdade e confianga maior a
capacidade de um governo implementar politicas publicas que respondam as
demandas do meio social

4. A condigiio para o exercicio da cidadania ¢ a autonomia, que requer ndo apenas 0s
direitos politicos formais, mas habilidades, recursos e oportunidades capaz de garantir
a participagio ativa da sociedade na vida politica.

5. Ao contrario, uma gestdo politica que gera sistematicamente assimetrias de
oportunidades impede o exercicio da cidadania, porque ndo possibilita a autonomia,
restringindo as condigdes de participag@o ativa na vida politica.

6. A “estrutura justa” de governo, e portanto a defini¢do dos limites e possibilidades de
cada membro da sociedade, as habilidades requeridas, os recursos distribuidos e as
oportunidades oferecidas, dependem do qualidade do conflito social moderno, isto €,
do conflito de classes e do conflito em torno dos direitos de cidadania, que definem a
correlagio de forcas e o nivel das desigualdades sociais e econdmicas no interior de
cada sociedade.

Com base nestas consideragdes, quais sio os desafios colocados para uma gestéo
democratica da politica de saneamento ambiental no pais? Quais os instrumentos
necessarios para o estabelecimento de um modelo de governanga em torno desta politica?
Aqui, temos a necessidade de refletir sobre a proposta de controle social formulada pelos
atores sociais envolvidos neste debate.

Governanga, Descentralizaciio e Controle Social

No contexto do inexoravel processo de descentralizagio da politica urbana em curso no
pais e os evidentes progressos na diregdo da instalagio de um sistema formal de
governanga, constata-se um duplo desafio: de um lado, como fortalecer a capacidade
gerencial local, frente a fragil condigdo politica e técnica-administrativa das prefeituras,
de outro, como o0s atores locais podem efetivamente exercer fungdes de parceiros da
gestdo urbana diante dos efeitos negativos da crise social sobre sua capacidade
associativa e participativa e do seu desconhecimento sobre o funcionamento da
administragdo publica,

Em relagiio a capacidade politica e técnica-administrativa das prefeituras ¢ preciso refletir
sobre as transformagdes recentes no papel das cidades com o estabelecimento de novos
formatos de organizagio do poder local. Diante deste novo quadro, diferentes concepgdes



politicas tém buscado encontrar respostas para os novos desafios colocados para a gestio
das cidades.

O debate atual tem acentuado o papel ativo dos municipios no processo de
desenvolvimento local, ndio mais circunscrevendo os argumentos em favor da
descentralizacio 4 eficaz gestdo dos bens e servigos publicos. As cidades aparecem agora
como atores politicos (Castells e Borja: 1996), e promotoras do desenvolvimento
econdmico (Dowbor, 1996; Coelho, 1991 e 1996), enfatizando-se os fatores socio-
econdmicos e culturais. Neste sentido, Castells e Borja defendem que o estabelecimento
das competéncias e fungdes municipais devem se dar segundo alguns critérios tais como a
proximidade na relagdo com a populagdo, a capacidade na gestdo de recursos politicos,
sociais, econdmicos e técnicos, a associagio com outros niveis da administragio publica e
com agentes privados, e o atendimento das demandas sociais requeridas pela populagdo.
A conclusdo é pela diversidade: “as cidades sdo e devem ser diferentes nas suas
competéncias™ (op. cit., p.161).

Por outro lado, os organismos multilaterais tem tido particular importancia na difusdo de
novas concepgdes, na medida em que siio responsaveis pelo financiamento de inumeros
projetos de impacto sobre as cidades nos paises em desenvolvimento. O documento
Politica Urbana y Desarrollo Econdémico: un programa para el decenio de 1990,
publicado pelo Banco Mundial (1991), é, ao nosso ver, bastante ilustrativo desta
concepgdo. Reconhecendo a estreita relagio entre a economia urbana e o desempenho
macroeconomico, ele afirma a necessidade de enfrentar alguns obstaculos afim de
aumentar a produtividade da primeira e, consequentemente, contribuir para um melhor
desempenho do segundo. E necessario, portanto, estabelecer novos objetivos para a
politica urbana, para o qual o documento propde quatro eixos (Banco Mundial, 1990: 65
e 66): (i) o enfrentamento dos obstaculos relacionados diretamente a infra-estrutura
urbana; (ii) a incorporagio dos pobres nos circuitos econdmicos e o alivio do crescente
aumento da pobreza urbana; (iii) o enfrentamento dos efeitos negativos da degradagio
ambiental (iv) o aumento da capacidade de pesquisa e conhecimento sobre o
desenvolvimento urbano.

Desta forma, a finalidade politica da descentralizagio seria fortalecer a capacidade
institucional dos municipios para aumentar a desempenho macroecondmico. O quadro de
referéncia é a inser¢io do local no contexto global. Nesta perspectiva as proposigdes
presentes no documento do Banco Mundial expressam a crescente hegemomia das
formulagdes neo-liberais®, que tornam-se referéncia em grande parte da produgéo teorica
e politica sobre as cidades. No centro das preocupagdes esta a promogio da produtividade
urbana, que aparece agora como o grande desafio a ser atingido.

*Utilizamos o conceito neo-liberal tal qual formulado por Fiori (1995), para identificar as teses do chamado
Consenso de Washinglon, no qual sio redefinidos o papel do poder publico, tendo por base a estratégia de
livre mercado. O programa neo-liberal, a ser aplicado nos paises em desenvolvimento, estaria assentado em
trés fase: (i) consagrada A estabilizacio macroccondmica; (ii) dedicada as reformas estruturais, com a
desregulagiio dos mercados e privatizagiio das empresas estatais ¢ (ili) , de retomada do crescimento
ccondmico (Fiori, 1995)



Apesar dos avangos decorrentes da nova viséio das agencias multilaterais (Werner, 1996),
o diagnostico e as propostas apresentadas, no entanto, sdo marcados por uma visdo pouco
critica das contradigdes relativas ao movimento de globalizagdo da economia. Nao
obstante tratar-se de um processo de definigdes ainda pouco precisas e com conclusdes
plenas de ambigiiidades (Préteceille, 1994), diversos estudos tém destacado que os
processos de reestruturagio econdmica e de inovago tecnologica tém aprofundade a
dissociagio entre produtividade e equidade, trazendo como conseqiiéncia a forte
segmentagdo da estrutura social. Em muitos casos, o processo de globalizagdo tem
induzido & adogiio de politicas marcadas pela competi¢io predatoria por capitais, cujo
resultado “tem sido a destrui¢io das condigbes locais que sustentam a reprodugéio social
em cada cidade, levando a dualizagio das economias urbanas” (Ribeiro, 1994:12).
Temos, com efeito, partes das cidades, cidades inteiras e regides divididas nas areas
integradas e excluidas aos circuitos internacionais de capital e, consequentemente da
possibilidade da cidadania e de uma vida digna e prazeroza para suas populagdes.

Este ambiente conturbado de transformagdes no papel das cidades, no contexto de
dificuldades politicas e econdémicas vividas no Brasil, tem gerado enormes desafios a
consolidagio de um modelo de governanga no plano local. Neste quadro, a capacidade
institucional ¢ administrativa das prefeituras para absorver suas novas fungdes na
formulagdo e gestdo das politicas urbanas estd bastante debilitada. Apesar dos principios da
reforma urbana,” principalmente no tocante a redistributividade, terem sido incorporados
pelos novos instrumentos de gestdo implantados nos municipios, isto ndo implica
necessariamente em dizer que estes sejam efetivamente utilizados. A maioria deles depende
de regulamentagiio, com sérios riscos de nio serem implementados, em razio da correlagio
de forgas nas Cmaras de Vereadores e do perfil politico dos Executivos municipais.

Torna-se, portanto, necessario investir no fomento de mecanismos e instrumentos e na
capacitagiio dos atores locais, de forma a contribuir e orientar a adogio de (i) um modelo
democratico de governanga; (ii) politicas publicas de enfrentamento das desigualdades
sociais identificadas e na ampliagéo da qualidade de vida dos municipios; (iii) um programa
de reformas técnico-administrativas necessarias a criagdo das bases materiais da sua
operacionalizacio.

Estes mecanismos e instrumentos sfo aqui denominados de sistemas de controle e
monitoramento social. Tal proposta é fundada (i) no modelo de democracia participativa,
combinando canais e instrumentos de democracia representativa com a democracia
direta; (i1) no papel ativo dos sujeitos sociais na gestdo das politicas pablicas e em formas
de controle do Estado pela sociedade, e (iii) no direito & cidade e na inversio de
prioridades na alocagdo dos recursos publicos, combatendo as desigualdades sociais e
promovendo a cidadania.

* Os principio da reforma urbana estio fundados no idedrio de cidades justas, democriticas ¢ auto-
sustentadas, construidas a partir de uma politica urbana universalista ¢ redistributiva, Este modelo tem no
centro de sua formulacio, a constatagio de que a auséncia de democracia ampla na gestio das politicas
piblicas ¢ a especulagio fundidria geram a espoliagio urbana, Cf Santos Junior (1995). Ver também a
avaliagio dos condicionanies decorrentes dos arranjos  institucionais das prefeiluras da  Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro na absorgio deste nove modelo de plangjamento ¢ gestiio (Santos Junior,
op. cil.)




Cabe agora refletir sobre a possibilidade e viabilidade do monitoramento social das
politicas publicas de saneamento ambiental. Mas antes cabe uma recuperagdo da historia
recente sob a perspectiva dos processos de controle social na gestio desta politica.
Comegamos, portanto, pelo PLANASA.

A Questio do Controle Social no Contexto do PLANASA

Ao analisarmos o modelo de gestdo dos servigos de saneamento imposto pelo
PLANASA, verificamos que este reproduz os principios que Sonia Draibe aponta como
aqueles que fundamentam a consolidagdo do welfare no Brasil, nos anos 60-70: uma
extrema centralizagio politica e financeira das agdes desenvolvidas, a exclusio da
participagio social nos processos de decisdo, o auto-finaciamento dos investimentos
socials, a penetragdo de interesses privados nas agéncias responsaveis pela elaboragio,
sobretudo dos grupos ligados a obras piblicas e a construgio civil. (Draibe, 1989).

Inexiste no conjunto das politicas urbanas, e particularmente no caso da politica de
saneamento deste periodo, uma preocupagio com a criagido de mecanismos de controle
social. A estrutura montada com o PLANASA, que envolvia um sistema de
financiamento com recursos do FGTS, modelo de organizagdo institucional, e uma
politica global para o setor de saneamento, excluia completamente a participagio dos
usuarios na gestdo dos servigos.

Criado durante o regime militar, 0 PLANASA foi uma tentativa do governo federal de
instituir em todo o territorio nacional um s6 modelo de gestdo de servigos de saneamento.
Reconhecendo a incapacidade técnica e financeira da maioria dos municipios para
administrarem de maneira eficaz os servigos, o PLANASA, assim como outras politicas
urbanas e sociais do regime militar, orientava-se pelo principio de isolamento
burocratico, isto €, pelo principio baseado na constituigio de um nicleo técnico do
Estado, formulador de politicas, protegido das interferéncias provenientes do publico ou
de outras organizagdes intermedidrias. Para viabilizar a aplicagdo deste principio no setor
de saneamento, a gestdo dos servigos foi retirada da esfera publica municipal, e repassada
para as companhias estaduais, que deveriam funcionar como ilhas e racionalidade e
especializagio técnica. A participagdo dos usudrios, e da sociedade civil em geral, era
apresentada como um elemento que viria pertubar uma gestio racional, técnica e eficiente
dos servigos, estando portanto descartada. As pressies exteriores, fossem elas dos
usuarios, ou de outros organismos piblicos eram percebidas como intrusdes indesejaveis
na vida das companhias.

No entanto, ao longo dos anos 80, estas pressdes vindas sobretudos das populaghes
urbanas excluidas do acesso aos servigos tornam-se mais fortes, Estimulados pelo
processo de abertura politica e de avango dos movimentos populares comegaram a
organizar-se em diferentes capitais do pais movimentos reivindicativos pelo acesso aos
servigos de saneamento.



Com as eleigdes de 82 e a consolidagiio do processo democratico, uma transformagio nas
relagdes de poder na gestdo dos servigos passa a se reproduzir em diferentes zonas do
pais. Esta transformagio é o reflexo de uma modificagdo nas relagdes de poder que
caracterizam o sistema politico e social nacional. Em diferentes cidades governos
democraticos comegam a integrar os movimentos sociais 4 gestdo publica. Nestas
cidades, as relagbes entre as companhias responsidveis pela gestdo dos servigos de
saneamento, as diferentes esferas do poder publico, e os usuarios viio pouco a pouco se
modificando, se democratizando.

Ao mesmo tempo, o PLANASA entra em crise. Esta crise tanto ¢ financeira, como
politico-institucional. Por um lado, com a crise econdmica do inicio dos anos 80,
diminuem os recursos do FGTS, assim como a receita fiscal dos estados e a recita
tarifiria das empresas., levando ao colapso do sistema de financiamento do setor de
saneamento. Por outro lado, a estrutura extremamente centralizada e burocratizada do
PLANASA comega a ser objeto de critica, tanto das associagdes profissionais, quanto dos
municipios. Em outubro de 1985 é criada a ASSEMAE - Associagdo Nacional dos
Servigos Municipais de Saneamento, que reline 0s municipios que nio haviam aderido ao
PLANASA. O debate entre gestdo centralizada e gestdo municipal comega a ganhar
corpo, sendo a municipalizagdo defendida como um elemento que viria a facilitar o
controle social dos servigos, na medida em que a gestdo se da num nivel mais proximo
das comunidades, e encontra-se submetida ao legislativo,

Este processo de democratizagio progressiva da gestio e de debate sobre novas
alternativas para organizagio do setor de saneamento, sempre acompanhado do
aprofundamento da crise do PLANASA, avanga com a Constitui¢do de 1988,

Todavia, mesmo que em alguns municipios a participagdo dos usuarios na discussdo das
politicas e dos projetos para o setor de saneamento tenha avangado, niio houve uma
institucionalizagio dos mecanismos de participagio dos usuarios na gestdo dos servigos.
De fato, os processos sio localizados, vinculados ao perfil politico das administragdes
locais, e muitos ndo apresentam continuidade. A institucionalizagio destes processos
deveria passar por uma politica nacional de saneamento que neste momento nio existia.
Afinal, desde o fim de 1986, quando € extinto o BNH e com ele o PLANASA o setor de
saneamento encontra-se sem uma politica definida.

A auséncia de politica mobiliza diferentes atores do setor de saneamento que, liderados
pela ABES — Associagiio Brasileira de Engenharia Sanitaria e pela ASSEMAE, passam a
debater qual seria o formato de politica adequado para o setor. Entre 1989 e 1994, estas
entidades, juntamente com outros atores da sociedade civil, discutiram longamente a
situagdo do setor. Dentro das novas perspectivas levantadas, a questio da participagio
dos usuarios na gestdo dos servigos passa a ser formulada dentro da tematica do controle
social da gestdo publica. A tematica do controle social passa a ser um elemento central
nas discussdes de uma politica de saneamento e dos possiveis modelos de gestdo para os
Servicos.



Com base nas discussdes realizadas foi formulado o Projeto de Lei 199, de 1993 que
propunha uma reorganizagio do setor. Dentro do PL 199 a questéo do controle social ¢
colocada como um elemento fundamental da politica de saneamento. No artigo 8° que
trata das diretrizes para a politica de saneamento, ¢ colocada como diretriz a "participagio
da comunidade no planejamento e controle dos servigos e obras de saneamento de seu
interesse, notadamente nos processos de decisfio e fiscalizagiio sobre custos, qualidade
dos servigos, prioridades financeiras e planos de investimento". Ja no Capitulo que trata
do Sistema Nacional de Saneamento, o PL 199 determina a criagdo de um Conselho
Nacional de Saneamento, 6rgio colegiado consultivo e deliberativo, que devera exercer
fungdes normativas deliberativas relativas a implantagio e acompanhamento da Politica
Nacional de Saneamento. No Conselho estd assegurada a participagiio paritaria da
sociedade civil, por meio de suas organizagbes de ambito nacional que articulem e
representem usuarios dos servigos de saneamento, entidades associativas de organismos
operadores de servigos de saneamento, trabalhadores na atividade de saneamento,
entidades associativas de empresas de consultoria, prestagio de servigos, construgdo,
fabricacio e comercializagio de produtos industriais no campo do saneamento,
organizagbes nido-governamentais dedicadas a promogio e ao desenvolvimento do
saneamento, da saude publica ou do meio ambiente.

Mesmo tendo amplo apoio da sociedade civil e das entidades ligadas ao setor de
saneamento, e tendo sido aprovado na Cimara e no Senado, respectivamente em julho de
1993 e dezembro de 1994 o PL199 foi vetado pelo presidente Fernando Henrique
Cardoso;

O PMSS e a Questiio do Controle Social no Setor de Saneamento

Ainda no inicio dos anos 90, no contexto do governo Collor, foi formulado o PMSS -
Programa de Modernizagio do Setor de Saneamento - que tem como objetivos o
desenvolvimento operacional das companhias estaduais de saneamento e o
reordenamento institucional do setor. Ele conta com recursos obtidos a partir de
operagdes de crédito junto ao Banco Mundial®. Desde o inicio de sua agiio o PMSS vem
desenvolvendo estudos sobre diferentes aspectos da gestdo dos servigos: financiamento
do setor, desempenho das companhias estaduais concessionarias, sobre as taxas atuais de
cobertura e os déficits do setor. Além disto, o PMSS vem financiando estudos mais
especificos de interesse regional. A questdo do controle social, indiscutivelmente um
aspecto fundamental da gestdo dos servigos, esta presente também nos documentos
formulados pelo PMSS, que na realidade revelam um pouco da politica do governo
federal para o setor.

Estes documentos definem como controle social a fungio que concerne o
acompanhamento, a analise e a avaliagio dos estudos e propostas da destinagio dos
recursos ¢ das agdes piblicas e privadas no sistema de saneamento. Seu objetivo € de
garantir a transparéncia na gestio da coisa publica, desde seus critérios de deciséo ate os
resultados das agdes.

“OPMSS foi idealizado no governo Collor, mas apenas no governo [tamar, a partir de 1994, quando
iniciaram os desembolsos, é que o projeto foi iniciado.




Pode-se, segundo as formulagdes do PMSS, admitir dois canais distintos de controle
social do saneamento ambiental:

s participagio dos usuarios, em conjunto com outros agentes, nos orgios colegiados
normativos ou deliberativos da estrutura de regulagio e controle; asseguraria-se desta
forma a participagéo dos representantes legitimos dos usuarios no processo de decisao
em questdes como prioridades, normas, informagdes sobre caréncias regionais e
padrdes técnicos diferenciados.

e participagio dos usudrios enquanto consumidores, com o direito de receber um
servigo prestado dentro de padries adeguados de qualidade.

Com relagiio a participagio dos usuarios nos orgdos colegiados federais, estaduais e
municipais, o PMSS aponta a necessidade de se estabelecer critérios de
proporcionalidade, e destaca a importéncia de se criarem canais capazes de representar
com legitimidade a comunidade usuaria dos servigos, nos diversos niveis de gestdo
publica (unido, estado e municipio). Por outro lado, o programa afirma a necessidade de
se determinar critérios para definir quais as entidades repre*.ematwas dos usuarios
habilitadas para participar, e sua distribuigdo por regides, estados, ¢ municipios.

[ importante notar que o PMSS néio questiona a representatividade dos canais existentes
nem define se a participagdo das entidades que representam os usuérios se fara de forma
consultiva ou deliberativa. Por outro lado nfio se discute a questdo da paridade nos orgdos
colegiados.

Parece-nos importante destacar que o -:)rgan criado para exercer fungdio normativa a nivel
federal, o Comité Nacional de Saneamento’ hoje tem carater apenas consultivo, funciona
precariamente ¢ ndo tem influido concretamente na execugdo da politica federal de
saneamento, j tendo deixado claro que ndo é um substituto de um Conselho Nacional de
Saneamento com poderes deliberativos , como proposto no PL199,

No émbito estadual, em alguns estados, como Sdo Paulo, a legislagdo prevé a criagio de
um Conselho Estadual de Saneamento, que devera criar novos espagos para participagio
da sociedade civil, fundamental para a viabilizagio do controle social. No entanto, na
maioria dos estados estes Conselhos ainda ndo foram institucionalizados

O PMSS nio aprofunda a discussdo da forma como deve se dar a participagdo no ambito
municipal, pois segundo a Constituigio, os municipios tem autonomia para definigdo
destes mecanismos. No entanto destaca-se o nivel municipal como aquele mais pertinente
para o exercicio do controle social.

No que diz respeito a participagiio dos usudrios como consumidores, o PMSS retoma a
legislacdo federal que instituiu o Cédigo do Consumidor e que criou o Sistema Nacional
de Defesa do Consumidor, e que define canais para reclamagdes dos consumidores. Esta

" O Comité Nacional de Sancamento foi criado em 1991 por decreto presidencial no governo Collor de
Mello, formado por representantes de orglos do governo e associagdes de interesse no setor.
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legislagio pressupte uma composi¢io de orgios federais, estaduais, do Distrito Federal e
dos municipios. No entanto, na pratica, as fungdes de defesa do consumidor tem sido
assumidas, predominantemente, pelos orgios vinculados aos estados, os Procons,
Coordenadorias de Protegio e Defesa do Consumidor, vinculados as Secretarias de
Justica e de Defesa da Cidadania.

Parece-nos importante ressaltar que a questiio da participagio e do controle social da
gestdo dos servigos vai muito além do simples acesso dos usuarios aos Orgdos de defesa
do consumidor, voltados sobretudo para atender os interesses de clientes de servigos
prestados pelo setor privado. Os servigos de saneamento sdo, por definigdo, servigos
publicos, prestados em forma de monopolio, essenciais e vitais para o funcionamento das
cidades, para a determinagio das condigbes de vida da populagdo, e para preservagio do
meio-ambiente. Os usuarios dos servigos de saneamento nio sdo apenas consumidores de
um servigo ofertado no mercado, sio cidaddos aos quais o poder publico deve prestar
servigos com qualidade e equidade. Aos usuarios/cidaddos ndo interessa somente a
existéncia de canais de reclamagdo, para quando os servigos ndo forem prestados de
forma adequada. A eles interessa participar, discutir, monitorar, intervir efetivamente na
gestdo dos servigos, interagir com as instituigbes responsaveis pelos servigos.

Com relagdo as propostas do PMSS verificamos que uma questdo central da gestido dos
servigos € a regulagio. Segundo as formulagdes do PMSS, um principio de norteia a nova
organizagdo do setor é o de separacdo de fungdes que envolvem a prestagdo dos servigos
de saneamento, isto €, a separagdo entre produgdo e regulagdo dos servigos. Segundo este
principio, o poder publico, liberado mesmo que parcialmente das atividades de produgdo
através da delegagio, devera dedicar-se a tarefas de planejamento, regulamentagdo,
controle e fiscalizagio de sistemas, bem como para a criagio de instrumentos fiscais e
financeiros, wviabilizadores de maior equidade. A regulagdo, entendida desta forma,
devera ser exercida tanto na Unidio como nos estados e municipios, Haveria de fato
diferentes tipos de regulagio, correspondendo a cada uma das diferentes instancias.

A regulagio federal deveria pautar-se mais pela definigio de conceitos e principios de
funcionamento do sistema (normas gerais, legais, técnicas, etc.), e de diretrizes, sendo
fundamental no sentido de resguardar o carater social deste tipo de servigo, e de
estabelecer metas nacionais que possam se constituir em pardmetros para o
desenvolvimento de padrdes minimos de eqiidade no territorio nacional. Ja a regulacio
executada a nivel dos estados e municipios deveria ter um conteudo mais operacional,
mas sendo sempre orientada pelo principio da universalizagdo do acesso aos servigos.

A partir da proposta do PMSS, podemos subentender que no novo contexto de gestdo dos
servigos de saneamento devem ser criados entes reguladores nas trés esferas de governo,
isto €, em cada nivel de poder publico, uma figura formal deverd exercer as fungdes de
regulagdo. Por outro lado deve ser também criado um marco regulatorio, isto é, um
conjunto de instrumentos juridicos e normas técnicas formalizados que orientam e
controlam a ag¢fo dos prestadores de servigos.
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E importante ressaltar que, para nos, a regulagio deve ter como objetivo fundamental a
garantia da eqiiidade e da justica social na prestagio dos servigos, que devem ser os
critérios orientadores de toda agdo publica. Trata-se para nos de articular regulagdo e
controle social. Neste sentido 0 marco regulatério deve ser construido de forma a garantir
ndo somente a produtividade e a eficiéncia financeira na prestagdo dos servigos, mas
também, e sobretudo, este objetivo de eqiidade e justica social. A agiio dos entes
reguladores deve ser voltada para estes mesmos objetivos. Para isto, isto é preciso que se
articule, na pratica efetiva da gestfio dos servigos, regulagio e controle social, isto €, que
os instrumentos e instincias de regulagiio criados, se democratizem, e tornem-se também
instrumentos e instincias para o controle social da gestdo dos servigos. Cabe-nos portanto
refletir sobre o tipo de transformagiio que deve ser realizada nas estruturas de regulagio
que hoje encontram-se em formagéo para que elas atendam a estes objetivos,

As agéncias reguladoras criadas até o momento sdo por exceléncia espagos
eminentemente técnicos, burocraticos e impermeaveis ao dialogo com quem se pde do
outro lado do “balcdo™. No entanto, estas agéncias serdo responsaveis, no caso especifico
do saneamento ambiental, por organizar, planejar e fiscalizar a agdo da iniciativa privada
em municipios onde a prefeitura ndo desejar ou puder fazé-lo. O novo formato
institucional para o setor de saneamento consolida a ruptura com um modelo centralizado
e autoritario imposto pelo PLANASA, sobretudo no que diz respeito ao papel dos
municipios na gestdo dos servigos, mantendo in confeste a cultura da delegagdo sem
critérios. Tal quadro ¢ agravado sobretudo em razéo do investimento que vem sendo feito
na quebra do monopélio pablico dos servigos de agua e esgoto, e da total auséncia de
regras para a que a sociedade civil exerga algum nivel de controle social sobre a prestagio
dos servigos, agora com a presenga da iniciativa privada.

Os desafios do Monitoramento Social na Perspectiva da Sustentabilidade
Democritica das Cidades

Diante do exposto anteriormente, fica evidente que a politica desenvolvida pelo governo
brasileiro ndio garante nem o controle publico, nem um marco regulatorio capaz de
garantir a equidade e a justiga social na prestagdo dos servigos de saneamento. Neste
sentido podemos afirmar que nio existe hoje no dmbito do PMSS um sistema de controle
social, Isto porque o modelo proposto (i) ndo combina canais e instrumentos de
democracia representativa com democracia direta nos Orgdos criados para exercer as
funcdes normativas e deliberativas da estrutura de regulagdo e controle; (i) ndo
reconhece o papel ativo dos sujeitos coletivos, em especial das entidades representativas
do setor e dos movimentos sociais urbanos, na gestdo da politica publica do saneamento
ambiental; e por fim, (iii) ndo concebe a regulagio como um instrumento de garantia do
direito 4 cidade e da inversio de prioridades na alocagio dos recursos publicos,
combatendo as desigualdades sociais no acesso aos servigos de saneamento ambiental.

Nossa proposta de monitoramento social representa, na verdade, um guestionamento ao
modelo de democracia e cidadania existente no Brasil, a0 mesmo tempo em que busca
reafirmar um modelo alternativo de concepgiio, gestdo e controle das politicas publicas de
saneamento ambiental em curso nas cidades brasileiras. Ao mesmo tempo, este tipo de



intervencdo social representa um enfrentamento das limitagdes técnico-administrativas,
da auséncia de informagdo — neste caso no que diz respeito ao saneamento ambiental -, da
desarticulagiio das intervengdes piblicas e da fragilidade politica dos atores publicos e
privados organizados em torno dos conselhos municipais responsaveis por esta tematica,
Com efeito, a proposta de monitoramento social, partindo de uma visio de
sustentabilidade democratica das cidades, questiona a atual estrutura de poder, que amplia
as assimetrias de oportunidades numa sociedade marcada por tantas desigualdades como
a brasileira.

A busca de insergio da sociedade civil no debate sobre as politicas publicas federal,
estadual e municipais, no contexto da elaboragiio e execugdo dos macro projetos de
saneamento, deve extrapolar o reconhecimento do papel e da legitimidade que os atores
organizados tem em torno dessa tematica, para assim poder incorporar a diferenga ao
debate nio de maneira formal, mas como um ator diverso, com outra cultura e ideologia.
Portanto, numa perspectiva marcada pela alteridade, ¢ preciso reconhecer outros
referenciais simbdlicos e intelectuais importantes na construgio de uma politica publica
de saneamento ambientalmente sustentavel.

A todo momento temos informagdes de novas experiéncias de participagdo popular no
idmbito de projetos de saneamento. Normalmente, estas se estabelecem de fora para
dentro, quer dizer, por iniciativa da sociedade civil, que por ter dominio das relagdes
sociais gue se estabelecem em torno de uma determinada area objeto de intervengéo de
um projeto de saneamento, busca se inserir no sentido de tentar potencializar sua
intervengiio. Na maioria dos casos a agio externa ¢ vista como “perigosa” e “sem
capacitagdo técnica”. HA um temor constante por parte dos governos que estes atores
venham desestabilizar ou contrariar seus interesses. Neste sentido, tentam a todo
momento desqualificar a agdio dos movimentos sociais organizados, buscando construir
redes fragmentadas de interlocugdo, ou mesmo, como € mais comum, nao se colocando
para nenhum tipo de dialogo, sob a argumentagio de que sdo os responsaveis, ao fim e ao
cabo, pela execugiio dos programas. Entretanto, segundo representantes dos bancos
multilaterais (BID, BIRD) 50% dos projetos financiados no Brasil por estas agéncias
foram bem sucedidos, sobretudo, em razio da participagio popular. Sdo estes atores
sociais, que atuam sobre os conflitos em torno dos direitos de cidadania, que atualizam o
conflito social moderno entre o Estado e a sociedade.

A concepgdo de monitoramento social assume aqui um carater de gestdo e controle,
contribuindo para potencializar e capacitar a intervengéo dos grupos sociais em torno da
politica de saneamento. A proposta requer, portanto, construir uma metodologia capaz de
contribuir na analise, verifica¢o, fiscalizagdo e elaboragio de novas politicas publicas,
projetos ou programas alternativos, por parte de grupos sociais diretamente envolvidos
com esta tematica.

Neste contexto, qual o sentido do monitoramento e controle social no contexto das
politicas publicas de saneamento ambiental? Em primeiro lugar é necessario afirmar que
por monitoramento entendemos um conjunto de praticas que visam o acompanhamento e
o controle sistematico de uma determinada intervengiio social, com o objetivo expresso
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de (i) garantir politicas publicas de enfrentamento das desigualdades no acesso aos
servigos de saneamento; (ii) ampliar os espagos de planejamento participativo, isto ¢,
democratizar as decisdes sobre os investimentos realizados; e (iii) verificar ou mesmo
estabelecer a correlagdo entre o plangjamento e a execugio, através de um programa de
reformas técnico-administrativas necessarias a criagdo das bases materiais para uma
gestdo democratica no dmbito federal, estadual e local. Este controle sistematico deve
assegurar aos diversos grupos sociais a capacidade politica de intervir sobre todos os dos
componentes e sub-componentes dos projetos e/ou programas em curso.

Nesta diregiio, as metodologias desenvolvidas devem auxiliar na identificagio de
problemas, na tomada de decisdes e transferéncia de conhecimento, mas porém, jamais
serdo capazes de garantir por si 80 o0s interesses de grupos sociais, As metodologias nido
substituem os conflitos. Estes serfio travados na esfera da politica, através da pressio e da
negociagdo junto ao poder publico, por meio dos orgios responsaveis pela gestio das
politicas, projetos e programas,

Para que este conflito social fortalega os direitos de cidadania, € importante, ao nosso ver,
que os sistemas de monitoramento e controle social das politicas de saneamento
ambiental estejam articulado & redes integrando diversos grupos sociais interessados. Ao
mesmo tempo, deve-se buscar a conexdo destes mecanismos as esferas publicas nio-
estatais, integrando os atores sociais aos gestores e executores dos projetos e programas
de saneamento ambiental A experiéncia demonstra que o monitoramento social
completamente desarticulado das esferas do poder publico esbarra na forte limitagio da
auséncia de informacgdo. Ao contrario, se os mecanismos de monitoramento estiverem
assegurados nos proprios mecanismos de gestdo dos projeto e programa e constarem dos
contratos de financiamento, a situagdo fica um pouco melhor, pois os orgios de gestio
serdo obrigados a abrir espagos e informagdes, que de fora nfo se sentiriam pressionados.

Uma outra ordem de questdo é como disponibilizar as informagdes para um conjunto
cada vez maior da populagio, de forma a assegurar que o controle social também seja
exercido pela sociedade em geral, através da opinido publica e de mecanismos amplos de
consulta. Neste sentido, as redes de informagido disponiveis, normalmente de alcance
limitado, deveriam ser ampliadas para além da articulagdo politica dos atores sociais
envolvidos com a tematica e o poder publico. Uma das idéias levantadas tem sido a
constitui¢do de um banco de dados publico, proporcionado ao conjunto da populagio de
uma determinada cidade informagdes ndo somente sobre projetos e/ou programas, mas
também sobre os servigos municipais e/ou estaduais de saneamento. Outro instrumento
que poderia ser utilizado para ampliar o acesso 4 informagio sio os meios de
comunicagdo que, pelo seu alcance e difusdo junto a populagdo, poderiam a partir de
convénios e parcerias publicarem os relatorios do trabalho de monitoramento.
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(I) - Introducio: sobre arenas e processos politicos

O texto recupera, criticamente, a participagdo brasileira na Conferéncia Inter-
nacional Habitat II ( 3 a 14 de junho de 1996 - Istambul ). Interessa-nos, sobretudo,
compreender esta participagdo em seus vinculos com a articulagdo de processos sociais e
politicos que estruturou ( e estrutura ) o Movimento Nacional pela Reforma Urbana. Este
recorte reflete a relevancia que atribuimos ao registro e & compreensdo de encadeamentos
entre processos de organizagdo social e arenas politicas, de escala diversa, que sustentem
a politizagdo da questdo urbana no pais. Entendemos, de fato, que os ultimos anos da vida
politica brasileira tem desenhado um cenario em que o urbano passou a ser tratado através
de leituras que enfatizam a violéncia ou as abordagens técnicas das caréncias sociais. Sem
diminuir a validade destas opgdes, pensamos que a énfase nos processos politicos constitui
uma tradi¢do da analise urbana que precisa ser preservada.

Os vinculos processuais que valorizamos neste texto ndo sio apenas referidos 4
presenca ou ausencia de atores politicos, mas relativos i configuragdo social da
participagdo politica e s mudangas conjunturais que alteram as possibilidades desta par-
ticipagdo. Nestas configuragdes do possivel - dos limites e recursos que orientam a agdo -
ocorrem mudangas tematicas, estratégicas e nas formas de institucionalizacio das lutas
sociais. Trata-se, neste texto, do exame de possibilidades de participagdo que emergem na
cena internacional, mas que sio negociadas e vivenciadas a partir de acimulos de
experiéncia tragados na vida politica do pais, envolvendo diversos niveis de didlogo e de
confronto entre forgas sociais e entre Estado e sociedade civil. A analise desejada valoriza
contextos especificos da pratica social e politica, as denominadas arenas, mas procura
compreendé-los através de processos de teor social e temporalidade distintos. Historia e
evento articulam-se, assim, na busca de compreensio dos rumos assumidos pela
politizagdo do urbano na sociedade brasileira ( nota 1).

Na face das arenas, a experiéncia da Habitat IT viabiliza a analise de espagos que,
mesmo sendo transitérios e instiveis, foram constituidos por acordos institucionais e,
assim, como contextos adequados ao confronto e & negociagdo de interpretagdes da vida
urbana, das caréncias sociais e de prioridades de atendimento a serem exigidas e/ou
assumidas pelo Estado brasileiro ( nota 2 ). Estes acordos, ao longo da experiéncia
analisada, emergiram ao nivel mundial, ao nivel nacional por iniciativa do Governo Federal
e de entidades da sociedade civil, em diversos Estados e na escala local. A legitimidade
alcangada por estas arenas, e pelos atores que nelas participaram, dificilmente pode ser
compreendida através de associagdes lineares entre niveis hierarquizados da vida politica e
correlatas representagdes politicas ou através de énfase exclusiva nas denominadas redes
sociais. Afinal, nos lugares também estiveram presentes interpretagdes da cena politica
mundial e atores cuja constituicdo historica muitas vézes expressa experiéncias de nivel
nacional, inclusive pelo amadurecimento de vivéncias partidarias.

Por outro lado, a experiéncia da Habitat II, mesmo quando analisada a partir de
questSes que priorizam a vida politica do pais, também nio pode ser compreendida sem




referéncia a estruturagdo do denominado sistema ONU. Na escala mundial emergiram, nos
ultimos anos, agendas - condensadoras de diretrizes de desenvolvimento - que expressam
tentativas de regulagdo das relagdes internacionais ( Mello, 1995 ). Na conjuntura mundial
estariam em curso, portanto, processos politicos e econdmicos que relativizam a soberania
nacional e que permitem o estabelecimento de aliancas, entre grupos e segmentos sociais,
diretamente construidas pela comunalidade de valores, como demonstram as lutas pelos
direitos humanos e a crescente articulagdo entre entidades com abordagens similares dos
interésses coletivos. Entretanto, neste nivel também sio reafirmadas, de forma
contraditoria, tendéncias 4 ampliagdo da hegemonia dos paises centrais em decorréncia de
sua capacidade de intervengdo nas pautas mundiais e no controle dos recursos.

Entendemos que alteragdes na escala mundial transformam a posi¢do de atores
politicos ao nivel do pais, modificando papéis e a composicdo das arenas construidas ao
longo do processo preparatdrio da Habitat II. Porém, pensamos ainda que, em articulagio
com a crescente vitalidade dos fatos politicos e econdmicos nesta escala, torna-se
especialmente relevante reler as arenas, construidas a partir do evento, através de
processos de organizagdo social com longa inscrigio no pais e expressivos da conjuntura
nacional. Afinal, torna-se possivel reconhecer, a partir de presengas institucionais nas
arenas politicas estimuladas pela Conferéncia, processos de organizagdo social que
desenharam-se, em diversos niveis da vida politica, nos anos 70 e 80 e que, por sua vez,
politizaram o urbano em interagdo com matrizes institucionais profundas da historia
brasileira ( Sader, 1988). As arenas, portanto, seriam além de ambitos de negociagdo e
conflito - que podem ser apreendidos através dos atores envolvidos - eventos que
atualizam, de forma desigual, processos histéricos de longa duragiio,

Interpretar estes movimentos de atualizacio significa compreender como e porque
as oportunidades abertas pela participagio na Habitat II foram apropriadas, também de
forma desigual, por atores politicos e forgas sociais. Estes sdo fendmenos que atravessam
todas ou algumas das escalas da vida social, em sentidos ndo homogéneos e assinalando
disputas que, por vézes, sio mais de ambito nacional - local do que exatamente de cunho
internacional-nacional ou internacional - local. Um exemplo, nesta dire¢do, pode ser
obtido na sele¢do das experiéncias bem sucedidas de enfrentamento das caréncias urbanas
encaminhadas a Conferéncia ( nota 3 ), ja que partidos e administragdes municipais
disputaram e contestaram esta escolha. Assim, a acentuada valorizagio desta oportunidade
se explica tanto pelas atuais disputas por recursos junto is agéncias financiadoras
internacionais como por enfrentamentos politicos intra e inter-partidarios expressivos do
ritmo da cena politica do pais.

O processo da Habitat II ¢ indicativo de novas formas de articulagdo politica na
escala internacional. Escala cuja transformagdo ocorre com agilidade, sobretudo a partir
dos anos 80, na medida em que a economia se globaliza e a extensdo de meios técnicos
permite o acesso agil 4 informagdo. Porém, este processo enraiza-se na densidade da vida
politica brasileira e na sua temporalidade especifica, principalmente em decorréncia da
tematica tratada pela Conferéncia. A valorizagio do habitat, com base nos desafios
representados pelas grandes cidades, propiciou sincronias com a organizagio politica no
pais, estimulando a anilise da Conferéncia como momento da politizagio do urbano na
sociedade brasileira.
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(II) - Reconstruindo a conjuntura: processos em atualizacio e processos novos

Para alcangarmos o tipo de analise desejada, precisamos citar algumas grandes ten-
déncias dos anos 80 e 90 e tentar compreender a sua influéncia no evento (oportunidade)
estudado. Esta citagdo, mesmo superficial, oferecers elementos necessarios i analise de
conjuntura e, portanto, a reflexdo da Conferéncia como oportunidade disputada na cena
politica brasileira e que envolve: movimentos sociais, entidades profissionais e académicas,
organizagbes ndo governamentais, a midia, segmentos do aparelho de governo,
representagoes empresariais e diversas administragdes locais.

Para a reconstrugdo da conjuntura, devemos reconhecer, de inicio, que ao longo da
década de 80 acontece o auge da mobilizagio social dirigida ao enfrentamento demo-
cratico das caréncias urbanas no Brasil. Este auge permite a organizagdo do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana e das conquistas alcangadas na Constituigio de 1988. Seria
necessario acrescentar que estes momentos assinalaram a consolida¢do, ao nivel nacional,
de um projeto juridico - politico expressivo de numerosos embates sociais que, desde os
anos 70, atingiam tanto o planejamento autoritirio como a propria configuragio das
relagdes Estado - sociedade civil no pais.

A partir deste auge, entretanto, a mobilizagio ao nivel nacional enfrenta obstaculos
representados por: continuo adiamento da votagio da Legislagio Complementar referida
ao urbano (nota 4 ); deslocamentos sucessivos da participagfio para ambientes onde, com
valiosas excegdes, predomina o pensamento técnico (vide a exigéncia de Planos Diretores
Urbanos para cidades com mais de 20.000 habitantes ) (nota 5 ); destruigio das esferas de
govémo responsdveis pelo planejamento urbano; recuos nos investimentos publicos em
equipamentos coletivos; exigéncias crescentes de informagdo técnica decorrentes dos
financiamentos internacionais e de novos agentes e interesses envolvidos em intervengdes
nos espagos urbanos ( nota 6 ),

Poderiamos dizer que estas mudangas e obsticulos favoreceram a énfase em
processos locais de politizagdo das caréncias urbanas e, ainda, articulagdes politicas de
desenho internacional - local, expressivas tanto dos novos financiamentos quanto de novas
formas de associativismo abertas pelas redes internacionais de solidariedade e pela
presenca, nelas, de oportunidades para movimentos e organizagdes nio governamentais. A
estes processos poderiamos acrescentar a multiplicagio de redes internacionais de loca-
lidades, simultineas a recuos observados na intensidade do tratamento da questiio urbana
na escala nacional. Além destes fatores devemos considerar as perdas eleitorais, vividas no
momento pos-Constituinte, pelos partidos mais comprometidos com projetos de justiga
social e, ainda, os efeitos politicos da crescente exclusio econémica de parcelas da

sociedade,



As oportunidades de amplo enfrentamento politico das caréncias urbanas escas-
searam nos anos recentes da vida politica brasileira, dificultando a manutengio da
visibilidade antes alcangada pelos movimentos sociais urbanos. Acentua-se a perda de
referéncias politico-institucionais em decorréncia da auséncia de projetos de
desenvolvimento urbano e da emergéncia de um discurso hegeménico redutor das
responsabilidades do govémo federal no enfrentamento das necessidades sociais; discurso
que surge articulado a projetos de mudanga institucional profunda na prestagio dos
servigos publicos ( privatizagio ).

Torna-se necessario reconhecer, ainda, que o Movimento Nacional pela Reforma
Urbana constituiu uma frente complexa de formatos e intengdes institucionais, onde
interagiram movimentos populares, assessorias técnicas, instituigdes académicas, entidades
profissionais. A manutencéio desta frente em atividade continua dependeria de referéncias
e metas amplas, de dificil identificagdo na conjuntura politica com inicio no periodo pos-
Constituinte. Momentos de aglutinagio surgem, por exemplo, a partir dos trabalhos do
Congresso, porém nio representando, ainda, oportunidades realmente fortes de
reprodugdo do nivel de mobilizagio politica alcangado no periodo da Assembléia Nacional
Constituinte.

Entretanto, mudangas na configuragio econdmica e politica da esfera inter-
nacional nos ultimos anos - articuladas 4 crescente interatividade de atores nacionais com
referéncias culturais e institucionais deste nivel de fatos politicos - propiciaram a emer-
géncia de oportunidades, desigualmente apropriadas, de reaglutinagdo de processos que
historicamente politizaram o urbano no Brasil. Um primeiro exemplo destas oportunidades
pode ser reconhecido na Conferéncia Eco 92, realizada no Rio de Janeiro. Seria necessdrio
assinalar que este evento , ao ser qualificado por atores nacionais, construiu arenas
proprias de negociagio entre diferentes culturas politicas, formatos organizativos e
idearios ( nota 7 ). Esta negociagdo ocorre, sobretudo, no dmago da sociedade civil,
envolvendo concepgdes que privilegiavam a tematica ambientalista e aquelas que articula-
vam a critica do meio ambiente 4 dentincia das desigualdades sociais.

Esta negociagdo implica no conviveo entre pautas politicas expressivas de
momentos distintos da histéria politica do pais. Afinal, podemos dizer que a pauta da
Reforma Urbana atualiza, conforme afirmado antes, processos de politizagio de longa
duragdo enquanto a pauta ambientalista parece ser mais imediatamente expressiva da nova
e crescente consciéncia, e correlata politizagio, de questdes globais. A articulagio entre
questdes sociais e ambientais ja pressupds, no processo preparatério desta Conferéncia ao
nivel do pais, um incisivo esforco de negociagio desenvolvido entre organizagdes nio
governamentais. Processo que se completa pela inscrigio de diretrizes da Reforma Urbana
na oportunidade representada pela Eco 92; oportunidade que era, a principio, antagdnica a
esta inscricBo. Entretanto, dificilmente este movimento atualizador da politizagio do
urbano, na medida em que se realiza numa oportunidade gerida pelos interésses
internacionais, poderia ser lido como linearmente articulado aos processos de organizagdo
em curso no pais. A oportunidade surge, e ¢ vivenciada, trazendo novos desafios e
limitagGes.



Na face dos desafios podemos citar: a ascensdo rapida das organizagdes nio
governamentais, ji que especiaimente valorizadas ao nivel mundial no que se refere as
questOes ambientais e o correlato afastamento, de alguns atores politicos relevantes, de
arenas articuladas 4 oportunidade representada pela Eco 92.. Na face dos ganhos é
possivel reconhecer: aprendizagens sociais no tratamento de processos politicos da esfera
internacional; a difusio da pauta da Reforma Urbana a outras realidades nacionais; a
articulagdo de entidades brasileiras a movimentos de nivel mundial; o alcance de foruns
mais amplos para a politizagdo do urbano em associagiio com a tematica ambiental, o que
significa um esforgo de condicionar esta temética ao enfrentamento das questdes sociais.
Esta oportunidade de atualizagio, entretanto, encontra os seus limites na ndo
implementacdo de resolugdes da Conferéncia e no pequeno envolvimento do Estado
brasileiro na sua propria organizagio ( governo Collor ).

Este evento introduziu, assim, a mescla entre desafio e oportunidade que também
estard presente, noutro momento politico e com outra configuragio, no processo
brasileiro de participagdo na Habitat II. Porém, ambos trazem marcas das novas préticas
politicas, compreendendo: inscri¢des, desigualmente possiveis, na esfera internacional;
reapresentagdo, na cena publica nacional, de tensdes Estado x sociedade civil: negociagdes
entre diferentes formas de questionamento da realidade do pais; conflito de ideérios e
constru¢do de consensos, cuja transitoriedade reflete a propria natureza excepcional da
oportunidade, assim como, a sua magnitude e relativa extroversio da dinimica interna dos
processos de organizagdo social e politica desenvolvidos no pais.

(III) - Reconstruindo contextos: algumas arenas da Habitat I

Conforme referéncia anterior, desejamos refletir a Habitat IT em seus vinculos com
mudangas conjunturais na vida politica brasileira. Assim, faz parte do ambiente politico
que inscreve esta oportunidade no movimento das forgas politicas do pais, a crescente
afirmagdo de um govémo orientado por: falta de metas abrangentes no enfrentamento da
divida social e caréncia de planejamento no que concerne as questdes urbanas. De fato, a
Habitat IT exige, mais do que a Eco 92, a observagdo de alteragbes no comportamento do
governo federal, ji que esta Gltima Conferéncia, por realizar-se no Rio, esteve
profundamente marcada pela agio do governo estadual e por interpretacdes da vida
imediata da cidade ( violéncia, seguranga, formas de policiamento, rituais sociais ). Neste
sentido, a Eco 92 possui vinculos com a espetacularizaco da vida urbana, tipica dos mega
eventos estimulados pelo denominado city marketing ( Ribeiro e Garcia, 1995 ), que
estiveram naturalmente ausentes na experiéncia brasileira de participagdo na Habitat IT.

De fato, a proposta para a Habitat I, negociada ao nivel internacional, implicava
em compromissos, da parte de cada Estado participante, na elaboragio de Diagnostico do
habitat e de um Plano de Agdo. Este Plano deveria conter metas - visando & superagio das
caréncias observadas - estabelecidas para 5 e 20 anos. Assim, a Conferéncia favorecia, por
sua propria tematica e obrigagdes institucionais, a politizagiio do urbano ao nivel nacional
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€, portanto, a atualizagio politica de formas de articulagiio entre instituicdes e entidades
que historicamente configuram a luta pela Reforma Urbana no pais. A composigio e a
dindmica do Comité Nacional encarregado da definicio do contetido destes documentos
refletem, ainda que parcialmente, efeitos conjunturais nas relagdes Estado x sociedade civil
no proprio cerne da cena politica brasileira.

Nesta cena, podem ser reconhecidas tentativas de legitimacdo do Estado brasileiro,
nas esferas internacional e nacional, que enfatizam o didlogo mantido com as organizagdes
ndo governamentais. Trata-se, aqui, de uma espécie de codificagio de intengdes
democraticas internacionalmente reconhecida e estimulada pelo sistema ONU. A
preservagdo deste codigo democritico - inscrito na cena internacional - torna-se, portanto,
de importincia estratégica para o Ministério das Relagdes Exteriores, orgdo responsével
pelos trabalhos desenvolvidos pelo Comité Nacional. A influéncia exercida por esta
codificagdo sera observada, ao longo do processo analisado, através da centralidade e da
autonomia atribuidas a este Ministério na organizagio da presenca oficial na Conferéncia,
correlata ao desinterésse basicamente mantido, por outros orgdos do governo federal, nos
trabalhos desenvolvidos pelo Comité Nacional. Por outro lado, esta influéncia se
manifestara através da organizagio de processos preparatorios para a Conferéncia
internacional desenvolvidos por governos estaduais e municipais - com acesso direto ao
organismo mundial - que independiam dos procedimentos negociados ao nivel do Comité

Nacional.

Entretanto, para as entidades que, nos ultimos anos, articularam ao nivel nacional
a politizagdgo do urbano no Brasil, a oportunidade, representada pela Conferéncia,
manteve-se condicionada aos processos em curso ao nivel do Comité Nacional Assim,
algumas presengas institucionais, nesta arena, significaram a possibilidade de rapida
articulagio  de entidades portadoras ou préximas do idedrio da Reforma Urbana ( nota
8 ). Definir o ponto de coesionamento, constituido pela Reforma, também pressupds
permanente renegociagdo pelo fato, conforme citagdo anterior, de que o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana reuniu ( e reune) diferentes processos de organizagdo e
reivindicagdo; cabendo salientar, ainda, os efeitos politicos, para a plena manutenciio desta
frente, do término da fase de mobilizagdo, dos anos 80, orientada preponderantemente por
concepgdes juridicas da Reforma.

A Habitat II trazia, pelo menos ao nivel formal, o desafio representado pela
exigéncia de concepgdes abrangentes do quadro urbano do pais, capazes de subsidiar a
definicdo de prioridades de investimento na melhoria das condigdes gerais de vida. As
dificuldades presentes no enfrentamento deste desafio podem ser reconhecidas na
tendéncia, antes referida, ao apagamento politico das questdes urbanas e do planejamento
do territorio nos ultimos anos. Ndo seria desejavel que o Diagnéstico, negociado no
Comité, reproduzisse andlises da urbanizagio de teor tecnocrético ou isentas de conflitos:
porém, dificilmente uma analise plenamente satisfatoria do pais poderia ser alcangada sem
amplo apéio e subsidios oferecidos por setores do govérno. As exigéncias da Conferéncia
permitiam pressupor esta disponibilidade. Afinal, tratava-se da elaboracdo de Relatorio
capaz de justificar metas ( quantificadas ) de curto e médio prazos. A inexisténcia de uma
vontade politica, capaz de mobilizar recursos e informacdes, trouxe claros obstaculos a
mobilizagdo social jo que érgdos com responsabilidade no enfrentamento das questdes



sociais ndo envolveram-se, concretamente, em negociagdes favoraveis  politizagio ampla
das caréncias urbanas.

Na face da sociedade organizada - e, sobretudo, ao nivel dos movimentos
populares, organizagdes nio governamentais e entidades profissionais atuantes no campo
da Reforma - o processo preparatério da Habitat II pressupunha a superagdo de profundos
obstaculos. Em primeiro lugar, o da distdncia de fato existente entre plataformas de luta e
interpretagdes informadas da urbanizagdo brasileira em diversas escalas de observagio e,
possivelmente, através de recortes setoriais. Em segundo lugar, o da dificil passagem das
praticas reivindicativas a sua articulagio com leituras abrangentes da realidade social do
pais. Em terceiro lugar, o da qualificagio politica de uma oportunidade em que
Diagnostico e Plano de Agdo passariam, potencialmente, a ser passiveis de debate e
confronto quando a experiéncia historica é de que constituem distantes obrigagdes de
govérno. Em quarto lugar, o da participagio num processo de relativa longa duragio
( 1994 - 1996 ) cuja natureza parecia trazer os riscos de uma colaboragdo implicita com
um govémno em geral fortemente criticado pela falta de compromissos claros com a
superagio da divida social.

E, por fim, devemos considerar as dificeis leituras sociais de uma oportunidade
( evento ) que possui uma escala que impede o acompanhamento de negociagles que
ocorrem em arenas cuja distincia e transitoriedade resistem ao contrdle da atuacio de
representagdes politicas. Este tipo de oportunidade valoriza, sem divida, a atuagio de
determinados mediadores e instituicdes, mais familiarizados com experiéncias
internacionais ou nos contatos com a administragio federal. No caso da arena constituida
pelo Comité Nacional da Habitat II, o Forum Nacional de Reforma Urbana afirma-se,
como mediador legitimo, entre movimentos e governo; porém, numa arena em grande
parte construida para o cumprimento de obrigagdes formais e burocraticas ao nivel
internacional. Assim, os trabalhos do Comité foram planejados dentro de rigorosas
limitagdes, inclusive financeiras; sendo restringido o seu significado politico como lugar
institucionalizado de confronto entre Estado e sociedade civil organizada.

Por outro lado, conforme referéncia j feita, redes de interésse, envolvendo outros
niveis de govémo, desenvolveram formas proprias de organizacdo, tendo em vista a
participagdo no evento, que ndo passavam pelo espago de negociagio constituido pelo
Comité. Alias, o proprio privilégio, atribuido pela ONU, aos governos locais como
agentes privilegiados no enfrentamento de questdes relacionadas ao habitat favorecia
fortemente o desenvolvimento destas formas de organizagdo. Neste sentido, poderiamos
acrescentar que a relevancia dada &s organizagdes nio governamentais nas questdes
ambientais ndo se reproduz, no mesmo nivel, quando o centro tematico constroi-se em
tono do urbano. Afinal, as agéncias internacionais diretamente envolvidas com grandes
investimentos no urbano, inclusive no Brasil, articulam-se ao campo das macropoliticas
economicas ( Banco Mundial/FMI) e, nido, no sistema de ordenamentos institucionais das
questdes sociais ( Mello, 1995 ). Desta maneira, as desarticulagdes de nivel mundial e a
multiplicidade de atores no urbano somam-se a histéricos processos de conformagio das
relagdes entre Estado e sociedade, no pais, na explicacio de obstaculos que dificultaram o
acionamento da Conferéncia como oportunidade de atualizacio do Movimento Nacional

pela Reforma Urbana.



A preparagdo do Diagnostico, negociada no dmbito do Comité, adquiru o formato
de quatro seminarios nacionais, realizados em Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Salvador e
Sao Paulo, com as seguintes tematicas especificas: o processo brasileiro de urbanizagio -
diagnostico global; habitagdo e questdo fundiaria urbana; infra-estrutura e meio ambiente
urbano e rural; gestio e financiamento do desenvolvimento urbano. Estes seminarios,
organizados com base em papers encomendados, deveriam permitir o confronto de idéias,
com a sociedade, que subsidiariam a montagem do Diagnéstico orientador do Plano de
Agdo a ser proposto pelo govérno federal ( nota 9 ). Este processo de preparagio esteve
explicitamente dirigido, apesar da antes referida falta de recursos, a divulgagio da
Conferéncia no pais e a ampliagio do nimero de interlocutores do Comité. Pressdes
dirigidas a4 ampliagio do numero de Seminarios e por sua publicizagdo, realizadas
sobretudo pelo Forum Nacional de Reforma Urbana, nio surtiram efeito junto ao
Ministério das Relagdes Exteriores. Estes limites secundarizaram os Seminarios,
negociados no Comité, face conjunto dos processos de organizagio, em curso no pais, sob
o estimulo representado pela Conferéncia. Além disto, as informagdes sobre o processo de
organiza¢do do evento, ao nivel mundial, também ndo chegaram a ser encaminhadas, pelo
Ministério, as reunides do Comité.

Cabe observar que o formato dos Seminarios, propostos pelo Comité Nacional,
talvez também tenha colaborado para o seu esvaziamento como real arena politica. De um
lado, as fungGes técnicas foram atribuidas a conferencistas e, nio, aos orgios de govémo
representados no Comité, o que poderia té-los comprometido na produgido de subsidios
necessarios aos processos de organizagdo em curso e, em especial, o seu real
envolvimento com a elaboragio do Plano de Agdo. Por outro lado, a concretizagio da
abertura a participagdo social, representada pelos Seminarios Preparatorios, dependeria da
conquista de formas estiveis de acompanhamento dos trabalhos do Comité e, ainda, do
alcance de sinteses politico - técnicas que, com excegdo da relativa ao Seminario dirigido
ao tema Habitagdo e questdo fundidria urbana, nio foram efetivamente realizadas. Os
resultados concretos destes Semindrios limitaram-se, basicamente, aos textos dos
Conferencistas.. De fato, poderiamos dizer que os Semindrios refletiram a vitalidade
técnica e o nivel de organizagio de cada lugar e, ainda, interésses de administracGes locais
que objetivavam alcancar, nestes eventos, a legitimidade para intervengdes urbanas por
elas desenvolvidas ( nota 10).

Estes limites contribuiram para o carater final do Diagnéstico, dependente de
interpretagdes técnicas ( e ndo coesas ) da situagdo urbana brasileira e, assim, pouco
expressivas do nivel de politizagio do urbano ja alcangado no pais, apesar dos ganhos
obtidos pelo Forum Nacional de Reforma Urbana em alguns pontos relevantes como o0s
referidos a habitagdo. O documento terminou por adquirir, assim, uma face formal distante
da expressdo articulada das necessidades sociais e dos instrumentos a serem acionados no
seu enfrentamento. Os meandros deste processo pode explicar o relativo desinterésse que
marcou os trabalhos do Comité e, inclusive, a pequena participagio de entidades
representativas do campo da Reforma Urbana que, em geral, nio se envolveram na
realizagio de exigéncias e pressoes que qualificassem, o espago do Comité, como arena

politica plena.



A analise do processo preparatorio da Conferéncia deixa nitidas algumas das
caracteristicas mais marcantes da conjuntura politica brasileira, entre as quais convém
tornar a salientar a auséncia de metas para o desenvolvimento social que subordinem
diretrizes da politica econdmica. A falta de envolvimento concreto dos orgdos de govémno
no processo preparatorio da Conferéncia - e, sobretudo, a atual fragilidade das instituigoes
responsaveis pelo planejamento urbano, apesar do empenho isolado da Secretaria de
Politicas Urbanas (SEPURB ) - explica o teor do Diagnostico. Porém, explica, ainda
mais, o perfil do Plano de Agdo proposto, e depois retirado, pelo Ministério do
Planejamento e do Orgamento, em decorréncia da sua recusa por entidades participantes
do Comité ( Forum Nacional de Reforma Urbana, Instituto dos Arquitetos do Brasil,
Confederagdo Nacional das Associagdes de Moradores e Associagdo Nacional de Pos-
Graduagdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional ).

Este Plano limitava-se, de fato, 4 reunido de politicas publicas ja concebidas e
aprovadas pelo govémno federal ou apenas previstas no seu Programa Plurianual. Politicas
que foram apresentadas desarticuladas de metas quantitativas abrangentes para o pais, sem
dialogo com a sociedade brasileira e desconectadas de leituras territoriais e socio-
economicas consistentes. Alids, a apresentagio de um Plano de Agdo com este teor
dependeria, ¢ claro, de envolvimentos inter-ministeriais bloqueados numa conjuntura
marcada por projetos de Reforma do Estado, pela dependéncia de financiamentos
internacionais na execu¢do de politicas urbanas abrangentes e por estratégias de priva-
tizagdo dos servigos publicos. Devemos enfatizar, mais uma vez, que a auséncia de um
Plano consistente contribuiu para dificultar a mobilizagdo social. Afinal, a politizagio do
urbano, com todas as dificuldades que comporta, exige densidade de propostas e a
explicitagdo de aliangas ou antagonismos. Tomava-se remota, portanto, a possibilidade de
um real embate entre propostas governamentais e reivindicagdes sociais ao nivel do

Comité.

Acreditamos que o sub-processo de elaboragdo do Plano de Ag¢do ja constitua um
rico exemplo de limites, postos pela conjuntura do pais, & politizagdo ampliada do urbano.
Entretanto, a recusa do Plano, por entidades atuantes ou proximas ao campo da Reforma
Urbana, gerou o recuo no seu envio a Conferéncia e, ainda, o0 compromisso, assumido
pela governo federal, de que a sua formulagio incorporaria exigéncias da sociedade civil
reunida na denominada Conferéncia Brasileira Habitat II, cuja dinimica serd rapidamente
reconstruida no item seguinte deste texto. Nesta dinimica ficou clara a intengdo
governamental de ndo apresentar 4 Conferéncia qualquer Plano, sob pretexto de falta de
tempo habil. Seguidas pressdes feitas na imprensa, pelas entidades responsaveis pela
organizagio da Conferéncia Brasileira, acabaram por caracterizar a inadimpléncia do
Estado brasileiro face a compromissos internacionais antes assumidos e numa
demonstragdo clara da falta de prioridade atribuida ao delineamento de uma politica

urbana ampla..

Este momento de alta visibilidade do processo brasileiro de participagdo na Habitat
II - favorecido pela proximidade do evento internacional e por dentncias, feitas no pais,
da omissdo do govémo federal no enfrentamento das questoes  sociais ( nota 11 ) -
gerou a necessidade de resposta do Estado através da Secretaria de Politica Urbana, o que
ocorre com o envio & Conferéncia internacional de um Plano de Agdo que pouco se
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diferenciaria das versdes anteriormente apresentadas. Consideramos que este precario
resultado, no que se refere particularmente ao Plano de Agio, transforma-se, pela propria
aceleragdo do ritmo da conjuntura e pelo teor das culturas politicas expressivas dos
movimentos sociais, em forte elemento mobilizador da participacdo social, concretizando
a oportunidade aberta pelo evento internacional num significativa, ainda que
possivelmente fugaz, oportunidade de publicizagdo da luta social pela Reforma Urbana.

(IV) - A Conferéncia Brasileira e a Esfera Internacional

As instituicSes que organizaram a participagio brasileira na Habitat II conviveram
em arenas politicas construidas a partir de 1994. Porém, encontram, nestas arenas, sérios
limites a um amplo processo de reaglutinagio politica coerentemente desejado de nivel
nacional.. Afinal, estas sdo arenas transitérias e motivadas por dinimicas mundiais que
escapam, de muito, ao conhecimento imediato de muitos dos atores politicos
potencialmente envolvidos. Por outro lado, a auséncia de um Plano de Agdo, expressivo
de compromissos assumidos com a sociedade, corresponderia racionalidades que,
desenhadas ao nivel internacional, independem do dinamismo que, mesmo precirio, foi
alcancado pelas arenas até agora observadas (Comité Nacional e Seminarios

preparatorios).

Afinal, didlogos internacionais obedecem a regras e interesses proprios ( racio-
nalidades especificas) que, no caso da Habitat II, ja vinham sendo absorvidos e conhecidos
através de suas Conferéncias Preparatorias ( Prepcon ) de nivel mundial Nestas
Conferéncias, atores politicos brasileiros - independentemente do Comité Nacional ou dos
Semindrios preparatorios por ele estimulados - garantiam a sua presenca na arena
internacional sem necessariamente construir mediagdes com o processo de participagio
em desenvolvimento no pais. Este processo estaria seujeito a crescente formalismo, e
consequente esvaziamento politico, caso ndo existisse na sociedade brasileira o actimulo,
acima referido, de experiéncias de organizagio social no enfrentamento das questdes
urbanas. E, também, caso ndo tivesse sido alcangada, nos anos 80, a consolidagdo de
formas institucionalizadas de articulagio politica entre entidades, de nivel nacional, com
inscrigdes diversas na luta pela Reforma Urbana e com larga experiéncia de confronto com
o governo federal.

Estes condicionantes internos da oportunidade aberta pelo evento permitiram
transforma-lo, até certo ponto, num marco da repolitizagdo do urbano no Brasil; marco
que surge, sem divida, eivado de inovagGes técnicas e politicas com origem no nivel
internacional e de contetdos estimulados pelas conferéncias mundiais dos anos 90, tais
como: presenca de organizages ndo governamentais na definiio de politicas publicas e
centralidade atribuida aos governos locais no enfrentamento das questdes urbanas. De
fato, a transformagdo de obrigagdes formais em estimulo & organizacdo interna ao pais
apoia-se, no caso da Habitat II, ndo apenas no aciimulo historicamente alcangado de

{0



praticas sociais no enfrentamento das caréncias urbanas mas, também, em culturas
politicas opostas i reificagdo, ou melhor, fetichizagdo da democracia ( Heller, 1991 ).

Estas afirmagGes podem ser melhor compreendidas através do exemplo oferecido
pelo Forum Nacional de Reforma Urbana que, durante o processo preparatério da
participagdo brasileira na Habitat II, organizou uma série de reunides locais dirigidas ao
debate politico do processo em curso e manteve um grupo de trabalho encarregado da
elaboragdo de documentos expressivos da situacdo social (diagnostico ) e de exigéncias
ao govérno brasileiro na superagio das caréncias urbanas ( plano de agdo ). Deste
dngulo, apesar da descrenga observada junto aos movimentos com relagio a ganhos
concretos com origem em Conferéncias internacionais, verifica-se a gradual aceitagdo do
evento como oportunidade a ser apropriada no cenario politico do pais.

Este grau de organizagdo demonstrado pelo Forum, além daquele alcangado por
outros atores de nivel nacional ( movimentos e entidades profissionais ), possibilitou que a
recusa do Plano de Agdo, apresentado pelo governo federal, estimulasse a mobilizagio
social em torno da Conferéncia Brasileira Habitat II ( Rio de Janeiro, 9 a 12 de maio de
1996 ). O evento internacional, portanto, passa por seguidas refragdes com origem no
ritmo da conjuntura politica do pais. De fato, a organizacdo desta Conferéncia teve inicio
em fevereiro deste ano, envolvendo a participagio de um nimero significativo de
institui¢des ( nota 12 ). Seus objetivos basicos incluiam a elaboragdo de uma alternativa ao
Plano de Ag¢do do governo, a concepgio de propostas de fortalecimento dos blocos
progressistas e democraticos em Istambul e a definicio da estratégia de defesa das
propostas formuladas, pelas entidades participantes, em nivel nacional e internacional.
Pode ser observada, portanto, a articulagio de objetivos internos e externos que
particulariza o processo brasileiro de participagdo na Habitat II.

Ainda nesta diregdo, verificam-se, no processo de organizagio da Conferéncia
Brasileira, tensdes com origem na necessidade de dimensionamento da real natureza
politica e econdmica de oportunidades abertas ao nivel mundial. Evidentemente, o
consenso em torno destas oportunidades encontra fortes obstaculos que, acreditamos,
devam ser comuns naqueles processos de politizagdo com raizes culturais fortes em
realidades nacionais e locais. Afinal, a apropriagdo destas oportunidades pressupde ajustes
tematicos, novas aliangas e a adogdo de praticas de organizagio que interferem em formas
de mobilizagdo e em metas politicas. De fato, a Habitat II diferencia-se, no caso brasileiro,
de outras Conferéncias onde as tematicas tratadas ja possuem, desde de seu inicio, uma
historia institucional de nivel internacional ( Cf populagio, mulher ) e que correspondem,
portanto, a processos historicos diversos de modernizagio social e politica da sociedade
brasileira.

A pauta da Conferéncia Brasileira Habitat II demonstra os esforgos realizados,
por seus organizadores, na simultinea socializagio de informagdes relativas aos processos
de nivel mundial e no resgate de tematicas e posicdes expressivas de reivindicagdes
urbanas trabalhadas ao nivel nacional ( nota 13 ). Neste sentido, poderia ser dito que a
cena politica internacional transformou-se, durante a Conferéncia Brasileira, numa
relevante cena nacional, inclusive pela proximidade da Conferéncia de Istambul e pela
clareza da reivindicagio - nicleo dirigida ao comprometimento do governo brasileiro com
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um consistente e democratico Plano de Agdo.. Esta sintonia entre processos internacionais
e internos, ainda que transitoria e marcadamente conjuntural, explica a presenga de 170
entidades na Conferéncia Brasileira ( nota 14 ) e a possibilidade de que o discurso do
Forum Nacional de Reforma Urbana atingisse, pela primeira vez, a grande imprensa ( nota
15 ). Foram aprovadas, durante este evento, a Carta da Conferéncia Brasileira Direito 4
Moradia e i Cidade e diretrizes, expressivas do ideario da Reforma Urbana, para o Plano
de Agdo a ser reivindicado junto ao govémo federal.

A Carta Brasileira reuniu, de fato, elementos de um amplo consenso, ja cons-
truido ao nivel nacional, sobre elementos centrais de um projeto de Reforma Urbana e,
mais, elementos de uma crescente compreensio dos vinculos desta Reforma com as
politicas econémicas e com mudangas nas relagdes sociais a serem alcangadas através da
supera¢do de priticas de discriminagdo e segregagdo ( nota 16 ). Entretanto, o passo a
uma nova forma de planejamento a ser exigido do governo federal - envolvendo metas
quantitativas, recursos e agdes coesas em virias escalas de intervengio - parece constituir
uma mudanga qualitativa em patamares de reivindicagfio e organizagio de dificil alcance,
insinuando os limites de processos de organizagdo que estiveram dirigidos, até hoje, a
reivindicagdo de direitos e calcados em experiéncias basicamente locais de planejamento
democratico. Além disto, precisaria ser considerada a propria natureza da oportunidade
aqui analisada, j& que vinculada ao cendrio internacional, onde a mediagio dos Estados
ainda mantem a sua centralidade, o que impde barreiras ao apoio internacional aos

processos auténomos de organizagio social ( nota 17 ).

As conquistas alcangadas durante o processo brasileiro de participagio na Habitat
II desenham-se sob a pressdo do ritmo dos acordos internacionais que constroem uma
escala de fatos distante da vivéncia das entidades responséveis pela politizagio do urbano
no pais; apesar de, sem divida, estas entidades terem sido fortemente coesionadas por
ocasido da Conferéncia Brasileira. O confronto imediato com o governo federal perde
centralidade nos momentos posteriores a esta Conferéncia, deslocando a participagio para
a cena internacional cujo alcance, conforme ja dito, independia, até certo ponto, de
envolvimentos concretos e coerentes com a mobilizagdo, em curso no pais, centralizada no
Comité Nacional. De fato, mediagdes institucionais e mediadores, posicionados entre a
cena nacional e a cena internacional, tem o seu papel politico necessariamente
reconstruido num nivel de realidade cujos determinantes passam a escapar, até certo

ponto, ao ritmo da vida politica do pais.

Alteram-se, portanto, as possibilidades de articulagdo, assim como, as respon-
sabilidades e o coesionamento entre atores. Além disto, o acesso ao nivel internacional
também pressupde a adogdo de estratégias adequadas a este nivel e que sdo, muitas vézes,
distintas daquelas expressivas da mobilizagdo social em cada pais. Trata-se de apro-
ximagdes, sempre parciais, entre escalas de organizagio e participagdo. Porém, a partir da
realizagio da Conferéncia, provavelmente algumas orientagdes serdo fortalecidas em
processos de politizagdo do urbano no Brasil, entre elas: a afirmagdo do poder local como
agente de desenvolvimento econdmico, o reconhecimento dos processos coletivos de
produgdo da moradia e a valorizagdo de parcerias no desenvolvimento de politicas sociais

( nota 18).



Neste nivel politico, crescentemente relevante, as aliangas dependem de
aprendizagens especificas, onde se incluem a rapida decodificacio de interesses e
intengdes institucionais e, ainda, o acesso a minimas orientacdes de direito internacional.
Além disto, os acordos exigem a tradugdo de reivindicacdes na linguagem dos discursos
amplos e de interesse geral. Afinal, podemos dizer que ainda é extremamente incipiente a
real politizagdo ao nivel mundial, isto €, aquela capaz de conter elementos de consciéncia e
organizagio que sejam especificos da vida politica desenvolvida neste nivel. Ao contrério,
tendéncias contemporineos apontam para o predominio do pragmatismo econdmico e,
ndo, para a afirmagio de valores universais ( lanni, 1996 e 1996a ). No caso da
Conferéncia Habitat II, a plataforma geral de maior nivel de sintonia imediata com as
reivindicagdes por Reforma Urbana, foi aquela referida a inclusdo do direito 4 moradia
como direito humano. Os confrontos entre paises e blocos em torno desta plataforma
tenderam a transforma-la em sintese da critica a exclusdo social produzida pelos reajustes
da economia mundial ( nota 19 ). Entretanto, a centralidade assumida por esta plataforma,
face a outras que implicassem em compromissos imediatos de atendimento das caréncias
sociais, também é demonstratativa do controle exercido pelos paises centrais, e por seus
interésses, nas arenas mundiais.

Os primeiros registros dos resultados da Conferéncia parecem apontar para a
gradual conforma¢io de um nivel internacional de gestdo das necessidades sociais,
produtor de metodologias proprias de enfrentamento das questdes urbanas. Este nivel
pode ser reconhecido na articulagdo entre itens das agendas construidas pelas
Conferéncias desta década e, ainda, na emergéncia de um discurso e de um ideario cada
vez mais coesos. Trata-se da constituicio de uma matriz politico-discursiva e admi-
nistrativa que tende a orientar investimentos urbanos e politicas sociais desenvolvidas com
apoio internacional. A crescente visibilidade desta matriz nos jogos de poder na escala
mundial e, ainda, o seu carater sintético ( e abstrato ) permitem a articulagdo entre agentes
e atores com posiges distintas e, por vézes, contraditorias em realidades nacionais e
locais ( nota 20 ). Por outro lado, esta propria visibilidade aumenta a relevincia
estratégica de determinadas inclusdes tematicas, ja que estas possibilitam apoios interna-
cionais em confrontos internos a cada pais ou localidade. Esta possibilidade, eviden-
temente, € mais concreta e imediata nos paises centrais, onde pode ser exigida coeréncia
entre politica interna e orientagdes emitidas na escala mundial.

As mudangas em curso ao nivel mundial indicam, assim, uma crescente densidade
de processos e oportunidades disputados por velhos e novos atores. Esta densidade afeta,
de forma desigual, culturas e praticas politicas. Afinal, as pautas afirmadas ao nivel
mundial também alteram culturas e metas politico - ideolégicas, com efeitos que precisam
ser seriamente refletidos. Entretanto, podemos dizer que a interferéncia desta escala de
fatos ndo pode mais ser desconhecida num niimero crescente de processos vividos pela
sociedade brasileira. Chama a atengdo, como sintoma dos processos novos, a visibilidade
alcangada por experiéncias locais no cenario internacional ( nota 21 ). Por outro lado, a
influéncia alcangada por alguns consensos internacionais em praticas internas a cena
politica do pais pode ser exemplificada naqueles projetos que se afirmam orientados por
nogdes como sustentabilidade ou equidade. Assim, alteracdes em discursos e metas
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tendem a afetar legitimidades politicas e, também, representagdes sociais das caréncias
urbanas.

(V) - Projetando tendéncias

A participagdo brasileira na Habitat [I estimula a reflexdo, para as questdes
urbanas, da influéncia exercida por processos intermacionais no tratamento politico de
necessidades coletivas;. Esta influéncia se realiza através de novas formas de controle no
acesso a recursos, metodologias de intervengio e reconhecimento de legitimidades
politicas. Neste sentido, a conquista do direito a moradia como direito humano, ainda que
assumido apenas como resolugdo a ser regulamentada, constitui-se numa possivel abertura
a ser explorada, no futuro, em diregdo 4 prote¢io da sociedade ( principalmente dos
deno-minados grupos vulneraveis ). Esta é uma possibilidade, ja colocada ao nivel
mundial, a ser explorada em sentido universal dadas as formas de exclusdo e discriminagio
com origem na alteracdo do paradigma produtivo e na integragdo mundial dos mercados.
Esta face positiva do processo, entretanto, convive com outras que geram questdes
relativas ao real alcance das oportunidades com origem na cena politica internacional,
onde surgem imposigdes culturais e ordens.

Torna-se indispensavel indagar sobre as orientagdes politico - econdmicas emitidas
pela ONU no que se refere tanto a politicas voltadas a erradicagdo da pobreza como a um
novo modelo de desenvolvimento ( Durdo, 1995 ). Normas reguladoras do sistema
mundial poderdo vir a ser implementadas, concretamente, nas arenas estimuladas por esta
organizagio? Esta possibilidade, indicada pelos aciimulos obtidos nas seguidas
Conferéncias desta década, desenvolve-se nos limites da relevincia realmente alcangada
pelas questdes sociais num cenario mundial marcado por estratégias econdmicas que
tendem a radicalizar as diferengas entre paises, regides, classes e segmentos sociais. Neste
sentido, a experiéncia da Habitat II parece indicar que compromissos assumidos por
governos, no cenario mundial, significardo ganhos sociais concretos na medida em que
sejam articulados a fortes processos politicos de sociedades especificas.”

Existiria, de outra forma, a tendéncia 4 autonomizagdo entre 0s niveis externo e
interno da realidade social, o que favorece aquelas sociedades e culturas com maior acesso
as formas internacionais de organizagdo. Porém, devemos acrescentar, mais uma vez, que
a crescente densidade dos fatos mundiais impGe o seu reconhecimento por atores
nacionais, alguns dos quais emergiram, inclusive, sob o seu forte estimulo. A crescente
consolidacdo desta escala de fatos sociais e politicos traz os riscos, na auséncia deste
reconhecimento, de que a sua apropriagdo estratégica torne-se circunstancial, incompleta,
reprodutora de formas de discriminagdo ou, ainda, um lugar de especialistas distanciados
dos anseios sociais. Entretanto, pensamos que os desafios contemporineos sdo ainda mais
complexos: num primeiro nivel, reconhecemos as arenas internacionais como
oportunidades desigualmente apropriadas por atores nacionais e, num segundo nivel,
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identificamos a crescente articulagio de fatos efetivamente de cunho mundal o que
tenderd a exigir formas proprias de participagio e de defesa de interésses universais, A
falta de clareza com relacio a estratégias adequadas a estes dois niveis de realidade parece
dificultar, atualmente, o claro posicionamento de atores sociais efetivamente envolvidos

com a superacdo das caréncias urbanas no Brasil.

Para o cenario politico nacional, a experiéncia da Habitat II significa, primei-
ramente, a possibilidade de que exigéncias ao governo federal sejam feitas a partir de seus
papéis internos e, também, de seus compromissos internacionais. Significa, ainda, o des-
vendamento de aliangas, ao nivel internacional, que podem vir a fortalecer reivindicagdes
internas;, fazendo com que ndo sejam mais tratadas, de forma unilateral como
reivindicagdes apenas expressivas da realidade do pais. Este ponto é especialmente
relevante por constituir a face politica, e potencialmente contestadora, dos efeitos sociais
da globalizacdo. Por outro lado, as raizes historicas das reivindicagdes urbanas articulam-
se, de fato, a problemitica do desenvolvimento e do planejamento. Os temas da Habitat I1
estimularam a retomada do debate nacional em tomno desta problematica; possibilitando a
articulagdo de novos atores ( expressivos de categorias profissionais e esferas admi-
nistrativas ) em torno de algumas das diretrizes da plataforma da Reforma Urbana. De
certa maneira, 0 processo, interno ao pais, de participagio na Conferéncia também
permitiu a valorizagdo das instancias de govémno especificamente envolvidas com as
questdes urbanas, o que constitui o inicio de uma possivel reconstrugio de um cenario
institucional, ainda que restrito, favoravel a politizagdo do urbano ao nivel nacional.

Seria impossivel desconhecer que a retomada do nivel nacional pelos processos
que politizam o urbano no Brasil constituiu um dos ingulos mais interessantes da
participagdo brasileira na Conferéncia. Retomada que ¢ de especial importincia numa
conjuntura marcada por orientagdes ideologicas que enfatizam, apenas, a descentralizagdo
e as associagdes com a inciativa privada como caminhos para o tratamento das caréncias
urbanas. A organizagdo contra-corrente da Conferéncia Brasileira expés a fragilidade do
governo na proposi¢do de metas abrangentes para o pais, capazes de refletir a real escala
das questdes urbanas. Por outro lado, expds, também, os obsticulos que limitam a
capacidade propositiva da sociedade no que se refere, especificamente, ao planejamento
adequado 4 superagdo das grandes necessidades coletivas. Entretanto, este planejamento -
transformado em exigéncias - pode ser favorecido, conforme referéncia anterior, pela
articulagdo aos principios da Reforma de entidades representativas de categorias
profissionais diretamente envolvidas com o urbano.

Entretanto, para que esta possibilidade se concretize torna-se necessiria a
percepgdo do ritmo das mudangas conjunturais e de diferengas politicas entre niveis da
realidade social. Esta percepgdo pode reter mimetismos, com origem na escala
internacional, que constituem frequentemente o prego a ser pago por apoios estratégicos
as reivindicagdes internas ao pais. Prego por vézes extremamente elevado quando
recordamos alteragSes impostas em culturas politicas e bases identitarias. Pensamos que o
processo de organizagio em torno da Reforma Urbana, parcialmente atualizado e
ampliado pela oportunidade aberta pela Habitat II, tenha hoje possibilidades a serem
exploradas em estratégias diferenciadas. Neste sentido, ja existem, atualmente, virios
caminhos possiveis, ndo necessariamente antagbnicos, de ampliagio da politizagio do
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urbano no Brasil, o que deveria reter a adogéio de leituras tnicas, mecdnicas ou simplistas
da realidade social. As possibilidades socialmente progressistas, ao nosso ver, nio
encontram-se dadas, de forma privilegiada, em nenhuma escala da vida social.

Desta maneira, evento e historia constroem tendéncias e oportunidades desi-
gualmente apropriadas por atores politicos e organizagdes sociais. Apreender as opor-
tunidades significa, como nos ensina Henri Léfébvre (1969), encontrar-se em condigdes de
definir o futuro. No caso brasileiro, a retomada da cena nacional, apos a Conferéncia,
ainda é um processo em aberto ( nota 22 ) . Restam questdes relativas as possibilidades de
manutengdo, apos o estimulo com origem na cena internacional, do nivel de coesio-
namento alcangado no processo preparatorio que termina no auge de participagio
constituido pela Conferéncia Brasileira. Assim, ainda sdo validas as seguintes questdes: até
que ponto a mobilizagdo verificada no pais dependeu, de fato, do estimulo representado
pela Conferéncia Internacional? Até que ponto podemos esperar que este nivel de coesio-
namento seja pelo menos parcialmente mantido através de resultados alcangados na
Conferéncia? Até que ponto novos estimulos, com origem nas marcagdes conjunturais da
vida politica do pais, poderdo vir a permitir que ocorram momentos de atualizagio da
experiéncia acumulada ( também ela atualizadora ) no processo de participagio na
Conferéncia?

Acreditamos que ndo possam ser encontradas, de imediato, respostas corretas a
estas questdes. No entanto, acreditamos que formuld-las constitui um estimulo a reflexdo
da real complexidade de alguns processos politicos contempordneos.. Nestes processos,
mesclam-se velhas e novas praticas, assim como, conquistas e perdas de bagagens
culturais e aprendizados politicos. A principal contribui¢io deste texto foi procurada, por
nos, no esclarecimento de que o correto exame e a apropriagio socialmente util de
oportunidades desenhadas na esfera internacional dependem da valorizagio da
organizagdo interna ao pais e da densidade de sua vida politica.

Notas:

(1) - A abordagem por nos desejada, para este texto, vincula-se ao anseio contemporaneo
por orientagdes analiticas que valorizem as possibilidades de agdo e intervengdo na
realidade social; valorizagdo que julgamos estar diretamente vinculada ao reconhecimento
pleno dos sujeitos sociais. Entretanto, compreendemos, também, que a valorizagdo
unilateral da agdo contribui para a desconsideragio de acumulos, memorias e limites,
historicamente constituidos que, de fato, condicionam o agir possivel. Neste sentido,
fazemos nossas as seguintes palavras de Milton Santos ( 1994:84 ). “Cabe lembrar aqui
uma categoria pouco explorada na obra de Sartre, a do pratico - inerte. Este € o resultado
de totalizagdes do passado, criando configuragdes resistentes na vida social e, digo eu,



também no espago”. Reconhecer as contingéncias da agio € indispensavel, assim
pensamos, & propria valorizagdo dos sujeitos, ja que amplia a compreensdo dos limites
humanos.

(2) - A Conferéncia Internacional Habitat II, de carater recomendatorio, encontrava-se
dirigida ao debate dos assentamentos humanos e ao futuro das cidades, tendo sido
convocada com os seguintes objetivos: estabelecer compromissos dos governos nacionais
para que as questdes urbanas ocupem um lugar prioritirio nos programas de
desenvolvimento nacional e internacional, promover novas politicas e estratégias de
ordenamento urbano e habitacional comprometidas com o enfrentamento dos problemas
sociais e ambientais; assegurar as possibilidade de aumento do volume de investimentos
em infra-estrutura e servigos. A Conferéncia visava, ainda, a adogdo de um Plano Global
de Agdo ( Agenda Habitat ) dirigido ao enfrentamento coeso das questdes mais urgentes
do ambiente urbano, sob os seguintes principios: equidade, sustentabilidade, solidariedade,
cidadania e governanga. Esta Conferéncia foi realizada 20 anos apos a Habitat 1, sendo a
sétima da série promovida pela ONU na década de 90 ( Conferéncias anteriores: Crian¢a -
Nova lorque, 1990; Meio Ambiente e Desenvolvimento - Rio de Janeiro, 1992; Direitos
Humanos - Viena, 1993; Popula¢do e Desenvolvimento - Cairo, 1994; Desenvolvimento
Social - Copenhaque, 1995; Mulher - Pequim, 1995 ).

Cabe registrar que no momento da redagdo deste ensaio apenas encontra-se
disponivel uma versdo nido oficial do texto final da Habitat II ( via Internet ).

(3) - A organizagdo do processo de escolha das praticas brasileiras bem sucedidas de
superagdo das caréncias urbanas, a serem apresentadas & Conferéncia Internacional, ficou
sob a responsabilidade da Secretaria de Politica Urbana (SEPURB) do Ministério do
Planejamento e Orgamento. Entendeu-se por pratica bem sucedida: “ (...) politicas, a¢des,
iniciativas e projetos, a nivel local, que tenham resultado em melhoria tangivel e
mensuravel das condiges de vida e do habitat da populagéo, contribuindo para a redugio
de seu custo e a melhoria da qualidade de vida das pessoas” ( MPO - doc. “Praticas bem
sucedidas em habitagdo, servigos urbanos e gestdo da cidade”, p.2 ). O Grupo de Trabalho
encarregado da escolha foi conformado pelas seguintes institui¢des: (I) - organismos go-
vernamentais - SEPURB, Forum de Secretarios Estaduais de Habitagdo, Forum de
Secretarios Estaduais de Saneamento, Frentes Nacionais de Prefeitos ( de grande porte e,
de pequeno e médio ), Comissido de Desenvolvimento Urbano e Interior da Camara dos
Deputados. II - organismos da sociedade civil - Instituto de Arquitetos do Brasil, Forum
Nacional de Reforma Urbana, Instituto Brasileiro de Administragio Municipal, Cimara
Brasileira da Industria da Construgio, Associagio Nacional dos Transportes Publicos,
Instituto de Estudos, Formagio e Assessoria em Politicas Sociais.

Foram escolhidas as seguintes experiéncias: Intrumentos legais ( Recife, PE ),
Mutirdes habitacionais ( Sdo Paulo, SP ); Intervengdo publica integrada ( Fortaleza, CE ),
Tratamento de areas de risco natural ( Cubatdo, SP ); Articulagio entre habitagio,
saneamento e meio ambiente ( Sdo Paulo, SP; Jaboatdo dos Guararapes, PE; Vitona, ES) ,
Auditoria ambiental ( Curitiba, PR ); Saneamento condominial ( Belém, PA; Angra dos
Reis, RJ ); Gestdo de transporte e trinsito ( Santo André, SP ); Vale transporte (BR);
Seguranga de trdnsito - envolvimento intersetorial da sociedade ( Campinas, SP );
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Planejamento urbano ( Natal, RN ); Gestdo urbana e financiamento ( Porto Alegre, RS e
Betim, MG ).

(4) - Desde o término dos trabalhos desenvolvidos pela Assembléia Nacional Constituinte
as entidades reunidas no Movimento Nacional pela Reforma Urbana pressionam o
Congresso Nacional pela votagdo de legislagio complementar que normatize o Capitulo
da Constituigdo dedicado & questdo urbana. Entretanto, a Lei de Desenvolvimento Urbano
e o denominado Estatuto da Cidade, até agora néio aprovados, encontram-se sob pressio
de interésses que pleiteiam alterages na propria Constituigdo. Ver Zveibil ( 1995 ).

Cabe salientar que a manutengiio do processo de organizagido em torno do ideario
da Reforma Urbana tem sido uma pratica permanente do Forum Nacional de Reforma
Urbana, constituido a partir da experiéncia do periodo da Assembléia Nacional Cons-
tituinte e cuja primeira reunidio ocorre em dezembro de 1988. Compdem o Forum, as
seguintes instituicdes: Central de Movimentos Populares (CMP), Movimento Nacional de
Luta por Moradia (MNLM), Unido Nacional dos Movimentos de Moradia (UNMM),
Federagio Nacional das Associagdes de Empregados da Caixa Econdmica Federal
(FENAE), Federagdo Interestadual de Sindicatos dos Engenheiros (FISENGE), Federacdo
Nacional dos Arquitetos (FNA), Associagdo Nacional do Solo Urbano{ANSUR),
Federagdo de Orgfios para Assisténcia Social e Educacional (FASE), Instituto de Estudos
Sécio-Econdmicos (INESC), Instituto de Estudos, Formagio e Assessoria em Politicas

Sociais (Polis).

(5) - Existem, sem divida, experiéncias extremamente positivas de planejamento urbano
estimuladas a partir da exigéncia constitucional da Planos Diretores Urbanos. Nestas
experiéncias tem sido possivel resgatar algumas das orientages da Reforma Urbana e,
sobretudo, aquelas referidas 4 participagdo da sociedade no planejamento. Consultar, por
exemplo, Grazia ( 1990 ); Menegat ( 1995 ); Guimardes ( 1996 ); Lesbaupin (1996).

(6) - O financiamento internacional, portador de recursos mas também de prioridades e
metodologias, tem alterado reivindicagdes urbanas e formas de organizagio social com
efeitos politicos que exigem, ao nosso ver, investimentos analiticos urgentes. Ver, neste
sentido, Santos ( 1986 ); Smolka ( 1995 ) e FASE ( 1996 ).

(7) - O Forum Nacional da Reforma Urbana, durante a Eco 92, organizou - juntamente
com a Habitat International Coatition (HIC) e a Frente Continental de Organizaciones
Comunales ( FCOC ) - o Forum Internacional de Reforma Urbana. Deste Forum parti-
ciparam entidades presentes de 21 estados brasileiros e de 28 paises. Compareceram 282
organizagdes, técnicos de 134 6rgdos governamentais, diversos parlamentares, com média
diaria de 300 participantes. ( Grazia, 1993 ).

(8) - O Comité Nacional encarregado da preparagio da participagdo do Brasil na Con-
feréncia das NagGes Unidas sobre Assentamento Humanos ( Habitat II ) foi instituido por
Decreto da Presidéncia da Republica de 24 de agosto de 1994. Compunham o Comité
representantes dos seguintes 6rgéos e entidades: Ministérios ( das Relagdes Exteriores; da
Fazenda; dos Transportes; da Agricultura, do Abastecimento ¢ da Reforma Agraria; do
Trabalho; da Saide; da Integracio Regional; do Bem Estar Social, do Meio Ambiente e da



Amazonia Legal ); Secretaria do Planejamento, Orgamento e Coordenaciio da Presidéncia
da Republica; Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil; Instituto Brasileiro de
Administragio Municipal, Conselho Brasileiro de Administragio Municipal: Forum
Nacional de Secretarios Estaduais de Habitagdo; Forum Nacional de Reforma Urbana:
Confederagdo Nacional das Associagdes de Moradores; Cimara Brasileira da Industria de
Construgdo; Instituto de Arquitetos do Brasil; Associagio Nacional de Pés-Graduacio e

Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional.

A pressdo pela participagio no Comité de organizagdes nio governamentais e
representativas da escala local de govémo inicia-se logo ap6s o denominado Forum Global
94, realizado em Manchester ( Inglaterra ). Ocasiio em que representantes de instituigdes
reunidas no Forum Nacional de Reforma Urbana tomaram conhecimento de diretrizes da

ONU favoraveis a esta participagio.

(9) - E evidente a dificuldade de produgdo de um documento coeso e propositivo sem uma
diretriz inicial consistente que pudesse nortear os papers encomendados. No entanto, cabe
valorizar a negociagdo dos nomes dos conferencistas e relatores. Uma analise, mais atenta,
do Diagnostico permite identificar que a sua parte mais consistente é aquela referida a
questdo da habitagdo. Esta questdo tem centralizado, sem divida, o debate em torno da
Reforma Urbana, além da questdo fundiaria. Também devemos fazer referéncia, mais uma
vez, a presen¢a do Movimento Nacional de Luta por Moradia e da Unido Nacional dos
Movimentos de Moradia na composigdo do Forum Nacional de Reforma Urbana e
acrescentar a longa presenga de entidades profissionais, envolvidas com a questdo

habitacional, no processo de politizagdo do urbano no Brasil.

(10) - Pode ser dito que foi profundamente desigual a capacidade de mobilizar a
participagdo social em cada um dos Seminarios preparatérios organizados pelo Ministério
das Relagdes Exteriores. A maior presenca de interessados foi observada no Seminario,
realizado no Rio de Janeiro, com o tema Habitagio e questdo fundidria urbana. Além da
centralidade do tema, conforme referéncia anterior, devemos considerar, na explicagdo
desta presenca, a tradicio de entidades do Rio na defesa de concepgdes da Reforma

Urbana.

(11) - Estas denuncias, que anunciaram a inflexdo da popularidade até entio mantida pelo
govérno Fernando Henrique Cardoso, alcangam forte repercussio na imprensa quando
Herbert de Souza ( Betinho ) e Jorge Eduardo Saavedra Durio se retiraram do programa

Comunidade Solidaria.

(12) - Além das entidades que compdem o Forum Nacional de Reforma Urbana,
participaram da organizagdo da Conferéncia Brasileira: Associagdo dos Geografos do
Brasil (AGB), Confederagio Nacional das Associages de Moradores (CONAM),
Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitiria (ABES), Associagio Nacional de Pos-
Graduagdo e Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (ANPUR), CACES /
Articulagdo das Mulheres de Beijin, Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB), Instituto
Brasileiro de Administragio Municipal (IBAM), Instituto Brasileiro de Desenvolvimento /
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (IBRADES/CNBB).



(13) - A Conferéncia Brasileira foi organizada através de Mesas com os seguintes temas:
Painel de abertura: O processo de globalizagdo e as cidades; Conferéncias da ONU e as
articulacdes de blocos politicos internacionais; avaliagio do ultimo Prepcon; avaliagdo do
relatorio brasileiro. Painel de debates: Direito a cidade ( conflitos de interesses e gestdo
democrética ). Mesa redonda: Direito 4 moradia ( terra, saneamento, transporte, meio
ambiente ), Mesa redonda: A cidade que queremos e 0s meios para alcanga - la. Plenaria
final: debate e aprovagio da carta brasileira para a Habitat II e estratégia de atuacdo em

Istambul e apos a Conferéncia.

(14) - Participaram da Conferéncia Brasileira Habitat II: treze entidade sindicais e de
classe, incluindo Federacdes e Associagdes nacionais de categorias profissionais ;
dezessete Articulagdes, Federagdes e Centrais do Movimento Popular; oito Federagdes
(de nivel local e estadual ) de Associagdes de Moradores; trinta e dois Movimentos e
Associacdes de Moradores; seis Centros de Defesa dos Direitos Humanos; seis
Movimentos de Mulheres e Negros; dezesseis Entidades de Assessoria - organizagdes ndo
governamentais; doze instituigdes académicas; vinte e quatro representagdes do poder
local e estadual ( do corpo técnico - administrativo, legislativo, empresas municipais e
estaduais ); seis Cooperativas Habitacionais e Escritorios Técnicos; trés representagoes de
partidos politicos; cinco representagdes de entidades religiosas. Algumas destas
instituicdes estiveram presentes com varias representagdes locais ( Fonte: Federagdo
Nacional dos Arquitetos e Urbanistas - 1996: pp 87 - 92 ). :

(15) - A Conferéncia Brasileira foi noticiada, antes e depois do evento, por treze jornais de
diversos Estados ( Jornal do Brasil, Folha de Sio Paulo, O Estado de Sdo Paulo, Jornal do
Commercio, Correio Braziliense, Jornal da Tarde, O Popular, Zero Hora, A Critica, A
Gazeta, Tribuna da Imprensa, O Estado do Parana, O Liberal ); nove radios ( CNB, Tupi,
Eldorado, MEC, Nacional, Cidade, Imprensa, Antena 1, Jornal do Brasil ), duas redes de
televisio ( Educativa e CNT ) e pela Agéncia internacional de noticia italiana - IPS - Inter

Press Service.

(16) - A Carta da Conferéncia Brasileira articula-se com orientagdes para o Plano de Agdo
a partir dos seguintes temas centrais: democratizagio do planejamento e gestdo da cidade;
combate ao desemprego e s desigualdades sociais; reforma agraria ampla; garantia da
fungdo social da propriedade e da cidade; garantia a todos do direito a moradia; garantia a
todos do direito a cidade; desenvolvimento urbano ambientalmente sustentivel, combate a
todas as formas de segregacio urbana e discriminagio de grupos sociais particulares;
novas formas de cooperagdo internacional

(17) - O Forum Nacional de Reforma Urbana teve cinco de suas instituiges componentes
incluidas na delegagdo oficial: Federagio de Orglos para a Assisténcia Social e
Educacional (FASE), Instituto de Estudos, Formagdo e Assessoria em Politicas Sociais
(POLIS), Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM), Unido Nacional do
Movimento de Moradia (UNMM), Federagio Nacional dos Arquitetos e Urbanistas
(FNA). Ainda participaram da delegagdo representantes das seguintes instituigdes
organizadoras da Conferéncia Brasileira: Associagio Nacional de Pos-Graduagio e
Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional (ANPUR), Instituto dos Arquitetos do
Brasil (IAB), Instituto Brasileiro de Administragio Municipal (IBAM), Conferéncia



Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), Confederagio Nacional das Associagbes de
Moradores (CONAM).

(18) - As autoridades locais tiveram a oportunidade, na Conferéncia Habitat 11, de realizar
uma grande Assembléia Mundial de Cidades. Foi fundada, ainda, a Confederagdo Mundial
de Cidades com o objetivo de intervir em todos os processos mundiais debatidos e
estimulados pela Conferéncia.

(19) - A defesa da inclusdo do direito 4 moradia como direito humano encontra grandes
resisténcias - dos Estados Unidos, do Japdo e da Coréia - desde o momento das Con-
feréncias Preparatorias da Habitat IT ( Prepcon ). Esta resisténcia decorreria do fato de
que a estrutura juridica destes paises absorve, de imediato, compromissos internacionais.
Esta inclusdo foi defendida pela Unido Européia e pelo G77. A posigdo brasileira pode ser
considerada contraditoria desde as Conferéncias Preparatorias, sendo definida a favor da
inclusdo apenas em decorréncia de pressdes exercidas por paises da América Latina e pelo

G77.

(20) - A presenga de organizagdes nio governamentais e movimentos na Comitiva Oficial
do pais introduz a possibilidade de que negociagdes, apenas parcialmente realizadas no
pais, sejam ensaiadas na cena internacional. Entretanto, a abrangéncia da Comitiva
brasileira ( com mais de 100 membros ) e a sua desarticulagdo impediram o alcance de
posigGes coesas a serem afirmadas na Conferéncia. O dialogo brasileiro acabou por se
restringir a sub-comissdes tematicas especificas.

(21)- Foram escolhidas durante a Conferéncia internacional, através de um Comité
Técnico Assessor independente, as 105 melhores praticas de intervencio em realidades
urbanas ( de 600 apresentadas por 95 paises ). Experiéncias brasileiras escolhidas:
categoria 1 ( moradia, infraestrutura e reabilitagdo de bairros ) - Projeto Alvorada ( Belo
Horizonte), dirigido a garantia da posse da terra; categoria 2 - ( desenvolvimento de
assentamento humanos sustentaveis ) - Orgamento Participativo ( Porto Alegre ),
Programa Integrado Familiar e da Infancia ( Santos ); Recolhimento e reciclagem de lixo
solido ( Recife ); categoria 3 ( praticas experimentais e inovadoras ) - Processo de
reabilitagdo de favelas ( Fortaleza ).

Das 105 melhores praticas, 12 foram premiadas e, entre estas, a de Fortaleza,
experiéncia desenvolvida, através de convénio, entre a organizagdo ndo governamental
Ceara-Periferia (que a inscreveu na Conferéncia ) e a Prefeitura de Fortaleza.

(22) - Foi realizado no Rio de Janeiro, nos dias 23 e 24 de agosto, o Semindrio “Agenda
Habitat no Brasil”, cujo principal objetivo foi a defini¢do dos conteudos e das estratégias
de negociagdo com o governo brasileiro. Principais temas do evento: a Agenda Habitat
(analise dos seus principais pontos ); as redes, foruns e articulagdes internacionais, os
Planos de Agdo do governo e da sociedade: diferengas e semelhangas; Agenda da
sociedade civil brasileira.
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BALANCO DAS POLITICAS DE REGULARIZACAO FUNDIARIA
NO BRASIL - 10 anos de Constitui¢io Federal, muitos mais de luta
pela Reforma Urbana.

Betinia Alfonsin

Da emenda popular proposta pelo Forum Nacional de Reforma urbana a
constitui¢do de 88 até hoje passaram-se 10 anos. E hora de fazermos um
balan¢o dos avangos que obtivemos em termos de implantagdo de Politicas
Publicas na area de regularizagio fundiaria e das questdes que eram
bandeiras e que ainda ndo foram contempladas na pratica.

Na ocasifio da Constituinte, obtivemos vitorias significativas, embora o texto
aprovado estivesse longe de ser aquilo que propunhamos (em um jogo
politico em que se tem menos forga isso ¢ de se esperar). Na época, 0
problema do acesso a terra urbana ja era candente nas cidades brasileiras,
com uma legislagio omissa que ndio interferia na logica excludente de
produgdo das cidades.

A partir da Constitui¢do de 88 foram introduzidos alguns mecanismos para
conter a sanha especulativa do mercado imobiliario e garantir o
cumprimento da Funcﬁu social da propriedade

Por um lado (embora com uma série de procedimentos prévios necessarios)
tor dado maior poder aos municipios para incidirem na promogio do
aproveitamento ¢ utilizagdo do solo urbano, coibindo a manutengio de
vazios urbanos; e por outro lado foi garantida a possibilidade da
USUCAPIAO URBANA DE BASE CONSTITUCIONAL e da
CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO para fins de moradia nos
imoveis publicos (embora com redagio que da margem a diversas
interpretagdes).

Estava dada a largada oficial para o inicio da luta pela regularizagdo
fundidria dos municipios. Essa trajetoria teve um segundo momento
importante que foi a elaboragio e promulgagdo das Leis organicas
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municipais. Nessa instdncia foi possivel a inclusdo de outros instrumentos
vitais para os processos de Regularizagdo fundidria, como as AREAS
ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL (AEIS), por exemplo.

Da previsdo dos instrumentos até sua implementagdo pratica, passamos por
diversas batalhas a nivel de regulamentagdo e implanta¢io administrativa
dos programas encarregados de realizar a regulariza¢do fundidria.

Em pesquisa recentemente realizada pela FASE- FEDERACAO DE
ORGAOS PARA ASSISTENCIA SOCIAL E EDUCACIONAL a respeito
das experiéncias de implantagdo desses instrumentos' em 6 significativas
cidades brasileiras, encontramos as seguintes datas de inicio dos Programas:

DADOS Inicio da atuagiio

do Municipio em
Regularizagio
cidades fundiaria.
1983 -
Belo Horizonte | PROFAVELA
Diadema 1985
Recife 1984 - ZEIS

1987 - PREZEIS

1984 - Estado

1987 -Municipio
Rio de Janeiro
1981 - Lei de
concessfio do
Sdo Paulo direito real de

uso para 8 areas.

1989 -1992

1990 (Pos
Porto Alegre Constituigdo
Federal)

' A referida pesquisa, coordenada por Betdnia Alfonsin, foi recentemente publicada com o seguinte titulo:
“DIREITO A MORADIA - Instrumentos e Experiéncias de Regularizagio Fundiaria nas cidades
brasileiras”. O livro faz o relatorio da investigagio sobre o tema realizada pela ONG FASE - Federagio de
oredos para assisténcia social e educacional, em 1996, em 6 cidades brasileiras



Como se nota. a maiona das cidades implantou os programas antes mesmo
da promulgagdo da Constituigdo Federal. no entanto muitas dessas estruturas
funcionavam para trabalhar com a regularizagéio de loteamentos clandestinos
e irregulares. desde a promulgagio da Lei 6.766/79. A maioria das
Prefeituras comegou o trabalho especifico de regularizagio de
OCUPACOES somente em 1990 ( a exemplo da Prefeitura de Porto Alegre).

Na aplicagdo desses instrumentos, a pesquisa realizada constatou que as
Prefeituras tem encontrado uma série de obstaculos. dos quais podemos
salientar como um problema fundamental a confusdo concertual e.
consequentemente.  pratica com a  compreensio do  termo
REGULARIZACAO FUNDIARIA. Um processo ideal de regularizagdo
fundiaria poderia ser assim definido:

| |
| Regularizacdio fundidria é o processo de intervengdo pitblica, sob os
\aspectos juridico, fisico e social, que objetiva legalizar a permanéncia de
populagdes moradoras de dreas urbanas ocupadas irregularmente para
fins de habitagio. implicando acessoriamente melhorias no ambiente
urbano do assentamento, no resgate da cidadania ¢ da qualidade de 1*1'rfal

da populagio atingida pelo projeto.

Do conceito adotado pela pesquisa, se verifica que a Regularizagdo
fundiaria é uma intervengdo que abrange no minimo 3 dimensoes :

1. juridica -
2. urbanistica e fisica
3. social

Se alguma destas dimensoes ¢ esquecida ou negligenciada. ndo se
atinge plenamente os objetivos do processo.

Em algumas Prefeituras a énlase do trabalho é meramente de
Regularizagio Juridica dos loles. em outras cidades. a énfase ¢ de
Recuperacio Urbana do assentamento. atraves da urbanizagdo da drea. e
em outros locais. observa-se ainda uma grande preocupagdo com a
Regularizagio Urbanistica dos assenlamentos. havendo muitas iniciativas
de transtormacdo de areas atetadas originalmente para outros usos em Areas



Especiais de Interesse Social (AEIS). Observa-se entdo, uma fragmentacio
do trabalho de regularizagdo fundiaria em diversos programas que tem
validade se implantados isoladamente mas que deixam a desejar do ponto
de vistada SUSTENTABILIDADE a longo prazo das intervengdes
realizadas.

Porque? A regularizagdo somente juridica pode ser acompanhada de
problemas éticos para o municipio. pois ndo se podem consagrar as
injusticas muitas vezes implantadas nos territorios de favelas (lotes com
tamanhos muito diferenciados. etc). A mera urbanizagio da favela pode
acarretar problemas futuros de despejos e inseguranga no exercicio do
direito de morar. Dai a importincia da combinagio dos processos de
intervengdo em um programa de regularizagdo fundidria com abordagem
plena do conjunto do problema.

Esse ¢ um problema basilar. Outros obstaculos a serem ultrapassados

OBSTACULOS ADMINISTRATIVOS

| - Burocratizacio excessiva dos fluxogramas, estruturas e
procedimentos administrativos adotados pelos Programas de i

| Regularizacio Fundiiria.

|- Preciria integracio entre os diversos orgios e esferas da
| a_ . i - ®
- Administraciao Pablica

- O prolongamento demasiado das intervencoes no tempo.

OBSTACULOS JURIDICOS

- A excessiva rigidez da legislacao de registros puiblicos.

|- A auséncia de legislagao federal que regulamente o usucapiio
| urbano.

- A cultura conservadora vigente no seio do Poder Judiciirio, que
| contamina a maioria dos operadores juridicos.

Por outro lado. pontos pesitivos foram identificados na implementagdo
de politicas pablicas tendentes a Regularizagdo fundiaria;




PONTOS POSITIVOS:

rrA incorporagdo da participagiio popular na gestio dos projetos (ou, :
pelo menos, a intengéio) foi uma agraddvel surpresa identificada em quase |
todas as administragdes pesquisadas.

[ " ,E ™ i & » & r " |
| » Aideia de que uma equipe interdisciplinar é melhor do que uma equipe
formada apenas por uma categoria profissional estd bem implantada

| > Todas as estruturas administrativas pesquisadas ja possuem um setor
| responsavel pela regularizagdo fundidria. parecendo ter assimilado a |

nogdo de que politica habitacional é mais do que producio
' habitacional pura e simples.

» Outra aspecto interessante a ressaltar € o esforgo que as Administragdes
tém ferto para impedir que ocorram despejos em seus territorios

» Uma nova cultura politica e urbanistica esti sendo gerada. ou
 reforgada, a partir dos esforgos das equipes de regularizagdo fundidria. A
' 1déia de que a politica habitacional ocupa um lugar central na politica |
| urbana esta sendo, lentamente. assimilada. '

DESAFIOS
- SUSTENTABILIDADE dos pl‘t}gl'f;lil.ilS: financiamento e man utengdo |

= Organizagio popular para ocupar reivindicar os espagos de
democratizagdo da gestdo da politica habitacional e de regularizagio .
fundiaria. Nivel micro (comunidades) e macro (conselhos). !

- Ampliar o niimero de lotes regularizado em cada cidade em que se
intervém. Diante do tempo em que se esta intervindo o namero de lotes ja
regularizado ¢ muito pequeno em todas as cidades pesquisadas.

- Estratégias de implantagiio de programas de regularizacio nas
cidades em que os mesmos ainda nio foram implantados.

- _Aprovagiio do Estatuto da Cidade

Atualmente, tramita no Congresso Nacional uma série de projetos de
lei relativos a reforma urbana. Dentre eles. podemos citar como sendo da
maior importincia para o objeto desta pesquisa o Projeto de Lei n.® 578890,




denominado FEstatuto da Cidade. As inovagbes que apresenta, o0s
instrumentos que indica e, principalmente, a simplificagdo que adota nos
procedimentos relativos a usucapido, por exemplo, permitindo a propositura
de agdes de usucapido coletiva, constituem-se, sem sombra de divida, em
grande avango na legislagdo brasileira, se forem aprovados pelo Congresso.
A urgéncia da matéria ¢ indiscutivel, mas, como ja salientamos, é necessario
pressdo politica para acelerar o moroso processo de tramitagdo.

PARA DISCUSSAO:

- Visibilidade do MST com a estratégia de ocupagdes no campo e impacto
na politica de Reforma Agraria do Governo FHC. A ocupagdo nas
cidades poderia ter o mesmo tipo de impacto se articulada em uma

estratégia nacional? Qe f_,b}-rn.{-f,%q_ /7 RS TP

- Impactos dos processos de regularizagdo fundidria no mercado formal de
terras nas cidades brasileiras:

Embora ndo tenha sido o foco de nossa investigagdo. a relagdo ¢é
evidente e merece. sem duavida, alguns apontamentos. Em certos foruns, tém
se questionado os impactos dos processos de regularizagdo fundiaria sobre a
populagio de baixa renda beneficiaria das intervengdes, principalmente no
que diz respeito a repentina exposi¢do de uma populagdo historicamente
excluida do mercado, pela propria condigdo de marginalidade territonial e
juridica, aos efeitos perversos da inclusido nesse mesmo mercado,

Em outras palavras, o temor revelado por esses questionamentos € o
de que a populagdo pobre que tenha seu terreno regularizado e, portanto,
passe a possuir um bem com valor no mercado, possa ser assediada pela
especulagdo imobiliaria e o venda por prego irrisorio. colocando por terra o
objetivo do Poder Piblico. ao iniciar a intervengdo de regularizagdo
fundiaria. qual seja. precipuamente. garantir o direito 4 moradia das
populagdes que ocuparam terrenos no territorio da cidade.

Salvo melhor juizo. mesmo levando em conta a implacabilidade do
mercado. parece-nos um temor exagerado. As possibilidades dos
instrumentos ndo devem ser subestimadas. Existem diversos mecanismos
juridicos que procuram exatamente proteger o morador de terreno
regularizado da expulsdo de mercado. As AEIS, por exemplo, gravam a drea



do assentamento como de interesse social, ou seja, a destinagdo do terreno,
independentemente de quem esteja morando ali, é a habitagdo de interesse
social, o que jé induz & diminuigdo da vantagem da especulagdo imobilidria
nessas dreas, pois 0 mecanismo reduz o valor do terreno. O gravame de
AEIS, ao estabelecer parimetros urbanisticos mais restritivos em relagdo ao
tamanho dos lotes, bem como o coeficiente de utilizagdo e gabarito,
naturalmente, diminui o interesse do mercado imobilidrio sobre a area
gravada. Dai a importancia de se manter o gravame de AEIS mesmo depois
da drea ja regularizada.

A Concessio do Direito Real de Uso, instrumento para salvaguardar
os direitos dos moradores de dreas publicas, é geralmente condicionada,
através de clausulas contratuais especificas, & proibigio da alienagio ou
cessdo da casa, a qualquer titulo, para terceiros. Ou seja, o morador que
desiste da concessdo ¢ obrigado a devolvé-la 4 administragdo, proprietaria do
terreno e gerenciadora, em ultima instincia, das relagdes juridicas ali
produzidas. O dispositivo visa tdo-somente a preservar a destinagdo do
terreno publico para fins de moradia de interesse social. j& que esse foi o
problema a que se quis dar solugdo ao afetar (ou desafetar) aquele préprio
municipal. De qualquer forma. se alienagio houver, a revelia do Poder
Publico, o mecanismo acaba por garantir que ela ocorra entre familias da
mesma faixa de renda, igualmente preservando a destinagdo para habitagio
de interesse social do terreno.

A situagdo em que as familias ficam. de fato, mais expostas ao
mercado, decorre do reconhecimento judicial da usucapido constitucional
para fins de moradia, ja que o morador terd o titulo de propriedade e. de
fato, podera fazer o que bem entender do terreno. A solugdo para o problema
levantado, nesses casos, parece ser a combinagio do instrumento de AEIS.
com o instrumento da usucapido. Ou seja, ao lado do instrumento juridico de
regularizagéio da posse de familia determinada, aplicar-se-ia um instrumento
de gravame da drea total do assentamento como drea destinada a habitagdo
de interesse social, com as vantagens acima mencionadas,

Evidentemente, uma politica de regularizagio fundiaria, ao relacionar-
se com o mercado, ndo estard imune a problemas. Todos os esforgos que tém
sido feitos para aperfeigoar os instrumentos objetivam, principalmente,
proteger os beneficidrios dos programas de regularizagdo dos impactos e da
perversidade inerentes & logica do mercado. Poder-se-ia argumentar que
essa protegdo muitas vezes prende o sujeito a terra, impedindo o



desenvolvimento pleno de sua cidadania. Embora esta possa, de fato, ser
uma limitagdo causada pelos instrumentos, seu objetivo principal é o de
garantir o direito a moradia, e. até hoje, foi o mecanismo mais eficiente
experimentado pela Administragdo Publica para auxiliar os moradores na
transi¢do da irregularidade para a regularidade.

Além das possibilidades trazidas pela combinagiio de instrumentos ¢
pela introdugdo de mecanismos legais que amenizem o impacto da inclusdo
das familias beneficiadas pela regularizagdo., no mercado capitalista de
terras, o acompanhamento das intervengdes publicas nessa area por
programas complementares pode auxiliar bastante. Programas de geragdo
de emprego e renda, de acesso ao crédito para a melhoria da casa, de
banco de materiais, de cooperativismo e autogestdo, bem como programas
de educagdo ambiental sempre sio excelentes parceiros dos programas de
regularizagdo fundiaria. Pode-se dizer que. quanto mais preocupada em
permitir o acesso das familias que estdo em processo de regularizagdo a
esses programas. mais chances de sucesso tera uma politica habitacional.

Outra consideragdo a ser feita é em relagdo ao proprio mercado
imobiliario. Seria essa populagdo moradora de favelas de fato “excluida™ do
mercado imobilidario? Os mecanismos de mercado tais como oferta e procura
como fatores determinantes do prego da terra ndo atuam igualmente nas
dreas de favela? Seriam as areas de favela um segundo mercado de terras ou
uma fatia de um mesmo mercado? “Proteger” o favelado do mercado ndo ¢
considera-lo incapaz de exercer plenamente sua cidadama? Apos a
regularizagio, impedir alienagdes a fim de (i) preservar a intervengio
publica (i1) proteger o cidadio que teve seu lote regularizado: ndo €
introduzi-lo em umi novo tipo de irregularidade (criagdo de um novo
mercado clandestino dentro da drea regularizada)? E possivel na sociedade
capitalista criar zonas com funcionamento regulado extra-mercado? Sdo
questdes que estdo ai para serem discutidas pelos movimentos sociais e
técnicos vinculados ao problema da regulanzagdio. . i

O certo é que é preciso ousar mais tanto do ponto de vista
institucional (administrativo, legislativo e juridico) quanto do ponto de vista
dos movimentos sociais. Buscar construir a cidade para todos é a Gnica
forma ética de enfrentar a globalizagdo excludente e vencer, no minimo,
nossa perplexidade.



Uma contribui¢do a discusséo para

FORMULAR E LUTAR PARA COLOCAR EM PRATICA UMA Nova PoLiTica HABITACIONAL

Cleber Lago do Valle Mello Filho
Observatorio de Peiiticas Urbanas & Gestio Municipal - IPPUR/JER.

1. Introdugéo

* A partir da observagao/avaliagio da pratica de politicas publicas habitacionais
pelos municipios ne periodo de gestao 93-96 (2" gestdo pos-constituinte)

Que quadro é este?
+ do centralismo ao clientelismo
« ampliagio das competéncias e responsabilidade dos municipios

+ Enfoque: politica habitacional massiva: redistributiva (inversdo de pricridades);
abrangente (necessidades habitacionais); ampla (publico-alvo); transparente:
democraticas/participativas; eficientes - impactos sobre a demanda.
maximizacdo dos recursos; integrada a politica urbana: competente -
capacidade técnica/ gestora; ¢/ planejamento e clara definicdo de prioridades

Geradora de trabalho/renda; impulsionadora da economia; construtora de
cidadaos:

2. Aspectos gerais
+ Pensar do tamanho do problema

» Nosso objetivo deve caminhar no sentido de montar uma proposta bem
argumantada c/ o objetivo de superar o déficit habitacional, dar conta da
demanda demografica e cobrir a inadequacao

» rapidas observacdes sobre aspectos metodolégicos com relagdo ao
conhecimento das necessidades habitacionais

» Passar das experiéncias exemplares p/ as politicas amplas/massivas » do
varejo ao atacado

« Conhecer o problema da moradia;
¢ aspectos gerais - econdmicas, sociais, juridicas, etc;
+ particularidades locais/regionais

* caracterizagao/ dimensionamento real do problema - a questo do deficit,
da inadequacao e da demanda demografica

=» pressionar para revisao da metodologia de coleta de dados Censo IBGE
caracterizacao domiciliar

« O problema da moradia ndc se resclve s/ crescimento da economia. MNao
esperar que a economia cresca p/ atacar a guestaoc. Nossa proposta tem que
contribuir p/ o processo de alavancagem da economia —» formando e
absorvendoc mao de obra de um novo Upo, redirecionando a Industria de




materiais de construgéo/ implementos —» adaptar a industria & politica de
perfil popular (um caso a ser melhor estudado).

» A luta ideolégica na sociedade

» O combate ao grande K-imobiliaric como agente importante na solugéo do
problema da moradia popular. -

= discutir melhor a alternativa do pequeno empresariado (financiado) aliado a
auto-gestéo cooperativada + poder publico local (sistema mobilizador de
mao de obra e construtor da cidadania) -»> controle social

=>a importancia da luta ideolégica no meio técnico —» o papel de uma

proposta inovadora urbana/habitacional —» o papel da luta nas entidades

tecnicas (IABs, -Sindicatos, organizagées profissionais) e magquinas

burocraticas —» valorizagdo das experiéncias exitosas colocando a

necessidade de sua massificacdo. O trabalho de cooptagdo na area
técnica e académica.

» Construgdo/ implementagao de uma nova politica: vema gt e Ad

» O que seria uma politica habitacional x acées !%calizadas? j
LY s ot ot g, 4

- ¢ Producéo: a variedade de programas , . . ;..a.m.;;-‘-

¢ Politica habitacional/urbana popular e hEggmcniaé locais - quais atores?
papel de cada um. As esferas federal, estadual e municipal. O papel do
“terceiro setor”. E possivel implementar uma politica ¢/ este perfil em
correlagdo de forgas desfavoravel? Quais as aliangas/negociacbes
necessarias? Como garantir os objetivos/diretrizes em cenarios
politicamente desfavoraveis a nivel local? Como pensar o controle social

sobre a politica?

¢ Montagem da agenda, definicido das prioridades, dos meios materiais e
humanos, reconstrucio da maquina administrativa

¢ Construgéo coletiva - hegemonias locais; processo de mobilizagéo;
explicitacdo dé intensées e objetivos; preparacdo organizativa da base
popular p/ participagdo; capacitagdo dos atores

* O timing certo p/ consolidacdo posterior. Tudo isso exige tempo e nao se
faz em menos de 3 ou 4 anos —» produgdo em escala

*» A experiéncia das conferéncias enquanto processolevento definidor
legitimador da politica a ser implementada. O processo amadurece e
organiza a base

+ autogestdo x capital empresarial? Onde colocar a énfase
L ]

3. Aspectos relativos a gestéo
+ paricioagko
 autogestao’

* mutirdo )
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¢ volta a questio (velha) da remuneragéo - incorporar méo de obra a

economia

®* 0 papel do encarregado/administrador - capacidade técnica e
organizadora; espirito coletivo/ de lideranga —» formac&o/capacitagéo

¢ o papel das assessorias - capacidade técnica; alinhamento de principios

¢ As esperiéncias das cooperativas habitacionais —» legislagdo prépria,
adaptada aos termos da questiio

¢ terceirizacdo de servigos

» valorizagdo dos peq./médios construtores e assessorias técnicas —»
cadastramento

4. Estruturas operacionais / a maquina publica

¢ Em geral ndo estd preparada para implementar politicas publicas de perfil
massivo/popular.

» Cultura técnica atrasada com relagéo ao enfoque popular/ heranga do olhar

AJNA MTM elitista vem sendo superada lentamente ou, o que é pior, reafirmada por
. Mﬁ novos modelos “modernos” e limitados. Fortemente marcada pelo
k[M,U'l{& N\Z clientelismo, trazendo fortes empencilhos a adogdo de politicas

/ transparentes, democraticas e tecnicamente eficientes.
= formagao/capacitagio de quadros locais —» “escolas de politicas publicas”.
 As grandes/médias prefeituras e as pequenas

4 » Quadros técnicos, equipamentos, know-how, capacidade gerencial p/ a
’ﬁdwﬁﬂf@ produgdo, p/ a captagéo de recursos, p/ a qualificagdo/dimensionamento
' dos problemas, etc.
IE?II'I‘L" }»  As companhias |gcais. \ ra
. BT - 3 S
\1/ 5.0 Ecesso 5 @r‘%ﬂﬁ‘ci ade &ﬁ

- regularizagdo fundiaria — o problema do judiciario / cartérios privados -

() entrave a regularizagéo - a negociagéo ¢/ os loteadores irregulares
W - 0 papel das ocupagdes de terras e de prédios desocupados - o movimento dos
sem-teto . vrwarAﬁ Uclm o - Brtade
—>  -os instrumentos de politica urbana — e T 7™ o) s

o, s Bl e R -
- redistribuigdo da renda/ captagio de redursos/ regulagéo do uso do solo

- AEIS em terras vazias - negociagdo direta ¢/ os proprietarios e
intermediacéo das Prefeituras

- instrumentos de captagéo de mais-valias imobiliarias - solo criado, etc
6. A questdo dos recursos: inaiaram 13 e e N
» Capacidade financeiraffiscal dos municipios:

# » Os municipios tém hoje forte limitagdo na sua capacidade de
financiamento de politicas mais abrangentes

N ’ Tl e




™ e R N e A LI i BB T el A L S e v A R B et i i i Wi ol R S S A

Existe grande diferenga entre a capacidade administrativa e financeira
entre municipios de grande e pequeno porte / e entre aqueles d diferentes
regides — a importancia de uma reforma fiscal/ distribuicdo dos recursos.

Distribui¢ao: de onde vem a grana? Como retorna?

Drlgam fede tadualﬂummpalz R

Rea';{r?bm;:ﬁn dos recursos c/ base nas nessessidades habitacionais
locais.

Agéncias internacionais (BID, ONGs) - juros/ divida publica/
contrapartidas/ capacidade de utilizagéo por parte das maquinas publicas.

Como os recursos sé&o repassados?
¢ Os financiamentos
* A questdo dos subsidios
* “Locagéo social” e derivados. Setores fora do mercado de trabalho

e Fundo perdido

istribuicéo e cracia —» a experiéncia dosD
ﬁ z ‘%«d ﬁ:f\.r&ih gy, ok e iqfu%-.m/

dos produ mbém é questao central
¢ autogestéo x gestdo empreiteira

» tecnologias construtivas - barateamento prcdutofqualldadefd bllldadef
estética / funcionalidade E Q1

; @‘("‘u
* por uma nova cultura da construgio popular — VWW 9 MJ "r

=» estimulo & pesquisa de tecnologia, processos de organizagdo, de gestao
canteiro de obras, etc. —» glossario de experiéncias
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