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RESUMO

O presente trabalho trata da participagédo dos conselheiros do segmento movimento
popular no Concidades, instancia nacional de gestdo democratica da politica
nacional de desenvolvimento urbano. Nele abordo os significados, limites,
possibilidades e desafios colocados hoje ao Concidades na perspectiva do
segmento movimento popular. A criagdo do Ministério das Cidades e do Concidades
sdo elementos da luta pelo direito a cidade no Brasil, que vem se consolidando
desde a nova Constituicdo Federal, em 1988. O movimento popular € protagonista
da conquista destes direitos. Para os conselheiros do movimento popular a
existéncia do Concidades possibilitou, de um lado, importantes avangos e
conquistas relativas a politica urbana. De outro, também demonstra as fragilidades,
impasses e dificuldades no que tange a participacdo dos cidadados nestas novas
institucionalidades democraticas. Acima de tudo, par eles a acao institucional no
Concidades € um passo na consolidacdo da democracia no pais e um esforco da
sociedade civil brasileira para exercer plenamente os direitos a cidade.

Palavras-chave: Conselho das Cidades, movimento popular, movimento social,
participacdo, agéo institucional, direito a cidade.
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1) Introducao

“Quando novos personagens entraram em cena: experiéncia e luta dos
trabalhadores da grande S&o Paulo, 1970-1980” é o titulo da classica obra do
soci6logo Eder Sader, publicada na década de 1980. A obra tornou-se referéncia no
seu tempo. Nela o autor discorria sobre o surgimento de um novo sujeito social e
historico que adquiriu novas feicbes como sujeito politico ao longo da década de
1970 (Chaui apud Sader, 1988). Este novo sujeito social expressava-se de uma
nova forma e por estratégias diferentes. Por isto mesmo, exigia um novo olhar e
novas abordagens para a sua compreensao, 0 que também implicava uma nova
forma de compreender a prépria a sociedade brasileira e suas praticas politicas.

Os novos personagens que o autor trazia a cena eram, em suas palavras,
“as novas configuracdes sociais assumidas pelos trabalhadores [...] uma parcela que
constituiu movimentos sociais, com novos padroes de acgdes coletivas, que nos
permitem falar de novos sujeitos politicos” (SADER, 1988. p. 17). Os movimentos
sociais estudados pelo autor, sua historia e organizacdes, eram o sindicato dos
metallrgicos de S&o Bernardo, a oposi¢cdo metallurgica de S&o Paulo, os clubes de
maes da periferia sul de Sdo Paulo e as comissdes de saude da periferia leste
(SADER, ibidem, p. 19). A novidade das reflexbes apresentadas pelo autor residia
em demonstrar como o “personagem” trabalhadores ndo mais se enquadrava nos
limites do arcabouco tedrico dos conhecimentos das ciéncias sociais, até entdo
produzidos no Brasil, para compreender esta categoria.

Eder Sader chamava a atencdo para formas de expressdo da organizacao
social dos trabalhadores, as quais prenunciavam a necessidade de reformulacéo do
pensamento académico em relagédo aos trabalhadores, suas formas de organizacao
e acdo politica. Além disto, e talvez principalmente, que essas novas formas de
expressdo das lutas diarias pela sobrevivéncia, no seio de uma sociedade
capitalista, estruturalmente desigual, como a sociedade brasileira, apontavam para
um novo horizonte possivel para o exercicio da ac¢éo politica no pais.

S&o0 as experiéncias de organizacdo daqueles trabalhadores categorizados
como “novos movimentos sociais” que me fazem tomar o autor como ponto de
partida para as reflexdes aqui apresentadas e propor um trocadilho, alusivo a sua
obra, como titulo deste trabalho. As andlises feitas pelo socidlogo sobre a
experiéncia proletaria daqueles trabalhadores e suas organizagbes sociais -
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essencialmente sobre como “os trabalhadores experimentam as suas condi¢des de
vida: a vida na metropole, a ressocializacdo dos migrantes, a luta pela casa e os
espacos publicos” (SADER, ibidem, p. 19) -, bem como o vasto campo de estudos
relacionados a reconfiguracdo da participacdo da sociedade civil na vida politica
brasileira, tratam dos sujeitos politicos cujas experiéncias sao objeto de reflexao
neste trabalho: os conselheiros que representam o segmento movimento popular no
Conselho Nacional das Cidades (Concidades). S&o os novos personagens daquela
cena politica que, em seu fazer-se como sujeitos de direitos, deram substancia e
criaram possibilidades de novas formas de expressédo e organizacdo da sociedade
civil, em novos féruns de acao politica que hoje a sociedade brasileira experimenta.
S80 0s novos personagens de ontem que, ao constituirem-se como sujeitos
coletivos e compartilharem sonhos e utopias de melhores condi¢bes de vida, deram
origem ao que hoje a Sociologia, a Ciéncia Politica e as Ciéncias Sociais e
Humanas, de um modo geral, conceituam como movimentos sociais.

As quatro entidades nacionais de moradia popular que tem assento no
Concidades e que os conselheiros do segmento movimento popular representam
sdo, elas mesmas, 0s sujeitos coletivos surgidos na experiéncia historica da década
de 1970 e captadas por aquele sociélogo, em sua classica obra. Sao elas a Central
de Movimentos Populares (CMP), a Confederacdo Nacional das Associacdes de
Moradores (Conam), o Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNML) e a Unido
Nacional por Moradia Popular (Unido).

Conforme Lavalle (2003) a teoria dos movimentos sociais, em que se insere a
ampla gama de estudos relativos as transformacdes politicas fomentadas por
diversos grupos sociais e organiza¢gfes da sociedade civil na América Latina, foi um
dos caminhos possiveis trilhados pelo debate sociolégico, a partir dos anos 1980. De
outro lado, ainda, as teorizacdes sobre as transformacdes vividas pelas sociedades
sul-americanas no campo politico sdo possiveis a partir do arcabouco das teorias da
transicdo democrética, do campo das ciéncias politicas, que se tornam entédo
hegemonicos a partir dos anos 1990. Para este autor, a partir dai é a sociedade civil
gue entra em cena, tanto como objeto de estudo, quanto como pratica possivel de

reconfiguracdo da propria sociedade:

“o0 enfoque da sociedade civil reputou-se investido de maior pertinéncia para equacionar 0s
desafios do presente porque ndo fornecia, nem pretendia fornecer, uma caracterizacéo
meramente descritiva da existéncia e do comportamento dos atores sociais emergentes ou
de recente consolidacdo; antes, visava estabelecer um marco de interpretacdo
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simultaneamente empirico e normativo para apreender o sentido cabal das novas
tendéncias registradas na acéo coletiva, extraindo-lhes consequéncias relevantes para a
redefinicdo da democracia e do espaco publico no pais. [...] as iniciativa das associacdes
pertencentes a sociedade civil adquiriram enorme ressonancia [...] porque foram tipificadas
como expressao do fortalecimento e autonomizagdo da opinidao e do espaco publico diante
das instancias mais ou menos herméticas dos poderes econdmicos e politicos.” (LAVALLE,
ibidem, 2003, p. 97).

Se ontem Eder Sader chamava a atencdo para as novas formas de expressao
das organizacdes de trabalhadores e suas novas formas de fazer politica - seja
como objeto de teorizagdo, seja como pratica politica de uma sociedade inteira -,
hoje, em sua reconfiguracio como movimentos sociais, aqueles “novos”
personagens e suas novas formas de fazer politica - que incluem uma ampla gama
de entidades, que atuam sobre os mais variados temas e constituem a sociedade
civil brasileira - sdo um dos componentes da nossa vida politica. Aqueles novos
personagens de ontem jA nos soam como “velhos” personagens em funcdo da sua
expressiva presenca e atuacao nas varias instancias participativas contemporaneas
e, parece que, desde sempre, estiveram presentes e atuaram na cena politica
nacional.

A existéncia de um segmento representativo de movimentos populares no
Concidades néo é, sendo, um dos varios capitulos da historia da acdo da sociedade
civil organizada brasileira, em luta pela sua afirmagdo como sujeito legitimo para
construir cidades e uma sociedade mais equanime. Neste contexto, as experiéncias
das organizacbes populares de moradia representadas no Concidades transcendem
seus limites inicialmente locais, suas demandas de carater inicialmente mais
imediato e cotidiano e séo inscritas na cena publica nacional, ao longo dos ultimos
trinta anos, como direitos de cidadania.

Ao participar dos trabalhos do Concidades, entre 2009 e 2011, no
desempenho das minhas funcbes como técnica da Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental, do Ministério das Cidades, tive a oportunidade de conhecer
de forma mais proxima a dinamica do Concidades e o papel nele desempenhado
pelo segmento movimento popular. Ao longo deste periodo, acompanhei varios
debates e conquistas importantes do Concidades que dizem respeito as acdes das

quatro secretarias finalisticas que comp&em o Ministério das Cidades®. Além disto,

! O Ministério das Cidades é composto hoje por quatro secretarias finalisticas: Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental (SNSA), Secretaria Nacional de Habitagcdo (SNH), Secretaria Nacional de
Transporte e da Mobilidade (SeMOB) e Secretaria Nacional de Programas Urbanos, mais
recentemente transformada em Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos
(SNAPU).
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constatei também reiteradas criticas do Concidades ao Ministério das Cidades
relativas a institucionalidade deste conselho. Estas criticas emanam ndo s6 dos
representantes do segmento movimento popular, mas também dos representantes
dos demais segmentos. A critica mais contundente diz respeito ao limitado poder de
incidéncia e influéncia do Concidades sobre politicas e programas para as cidades
levadas a cabo, hoje, pelo Ministério as Cidades. Quando realizadas pelos
conselheiros do segmento movimento popular estas criticas sao investidas de um
carater de autoridade, pois, estes conselheiros associam a criagcdo do Ministério das
Cidades e do Concidades ao atendimento de demandas da sociedade civil, em
especial dos movimentos populares de moradia, quanto a constituicdo de um espaco
institucional préprio para tratar dos direitos a cidade, inexistente enquanto tal, no
ambito do Executivo Federal, até 2003.

Mas, se a critica mais pungente é feita pelos conselheiros do segmento
movimento popular, a defesa mais apaixonada do Concidades também o é.
Decorridos quase dez anos de implantacdo deste conselho e ao longo dos quatro
mandatos eleitos nas quatro Conferéncias Nacionais das Cidades realizadas, vastas
foram, entre conquistas e derrotas, avancos e retrocessos, as experiéncias vividas
pelos conselheiros do segmento movimento popular neste novo espaco institucional
da contemporanea cena democratica nacional. E, se velhos sdo os personagens
dessa cena, novo é o palco politico em que eles vém atuando desde 2003. Optei,
entdo, neste trabalho por dialogar com os conselheiros do Concidades que
representam o segmento popular, buscando entender os significados atribuidos pelo
segmento a este novo espaco de acédo institucional e politica. Procurei identificar
quais seriam os atuais limites colocados a esta forma de acdo bem como os
desafios colocados ao Concidades, na perspectiva destes conselheiros.

Para tanto realizei vinte e uma entrevistas semiestruturadas com conselheiros
representantes do segmento movimento popular, cujas organiza¢gdes tém assento no
Concidades. Hoje este segmento se faz representar nesta instancia participativa por
meio das quatro grandes entidades nacionais de moradia popular, ja mencionadas -
a CMP, a Conam, o MNML e a Unido -, as quais aglutinam, em todo o territorio
nacional uma miriade de organiza¢gdes que atuam e militam pelo direito & moradia.

Conforme determina o Regimento Interno (RI) do Concidades, em vigor, para
nele ter assento, as organizacdes do movimento popular, além de ter expressao

nacional devem também participar da Conferéncia das Cidades e disputar as vagas
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previstas para o segmento. O RI estabelece que o total de vagas para titulares
desse segmento é de vinte e trés. Porém, em funcdo do atual desenho do
Concidades e sua dinamica de funcionamento, bem como em funcédo da cultura
organizacional instalada, os conselheiros suplentes participam ativamente das
Reunibes Ordinarias e Extraordinarias, dos Comités Técnicos e de uma série de
outras atividades promovidas pelo Concidades®. Sendo assim, entre titulares e
suplentes com iguais condi¢ces de participacdo, acesso as informacdes e producéo
das deliberacdes, atuam no Concidades um total de 46 conselheiros do segmento
movimento popular.

Entéo, para efeito de selecédo dos entrevistados nao estabeleci distingéo entre
as categorias titular e suplente. Ao longo da realizacdo das entrevistas esta opcéo
se confirmou razoavel, uma vez que ndo houve diferenca substancial quanto as
respostas dadas por uns ou outros, na condicao de titular ou suplente. A principio,
contudo, procurei privilegiar entrevistas com conselheiros com maior nimero de
mandatos, dado o maior acumulo de experiéncias no Concidades. Porém, em
funcdo das limitacdes praticas decorrentes de somente poder realizar as entrevistas
durante a estada dos conselheiros em Brasilia, nos dias de atividades do
Concidades, e do fato de que ndo me era possivel prever quais conselheiros
estariam ou nao presentes as atividades, acabei prescindido deste recorte
especifico. Assim, entrevistei conselheiros do segmento movimento popular com
diferentes nameros de mandato, desde 0s que ja acumulam trés ou quatro
mandatos, até os que estdo em sua primeira experiéncia. As entrevistas foram
realizadas entre dezembro de 2011 e maio de 2012, em Brasilia/DF.

Quanto as quatro organizacdes de moradia - “as quatro entidades” ou “os
guatro Movimentos” - como eles assim as denominam -, é importante registrar que
nao foi objeto da pesquisa a identificacdo e aprofundamento das singularidades
inerentes a cada uma delas ou como isto determina a atuacao de cada um dos seus
representantes no Concidades. Para efeito das entrevistas, seus representantes
foram tomados como representantes de segmento que se constitui nessa arena sob
a identidade de movimento popular. Ha singularidade e diferencas entre elas as
quais dizem respeito, dentre outras, ao seu desenho institucional, suas estratégias

de acdo em suas bases e de interlocu¢do com o poder publico, tanto ao nivel local

2 0 atual RI ndo delimita claramente as situacdes para o exercicio da supléncia. No momento da
redacdo deste trabalho, o Concidades e o Ministério das Cidades haviam chegado a um impasse
guanto a esta situacdo e uma alteracdo no Rl estava sendo negociada.
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qguanto ao nivel federal. Contudo, estas singularidades, quando mencionadas
durante a realizacdo das entrevistas, ndo chegaram a constituir elemento que
distinguisse significativamente o teor das respostas dadas pelo conjunto dos
entrevistados. Ou seja, mesmo representando organizacdes diferentes — cujas
estratégias de dialogo e interacdo com o poder publico, mais especialmente, sdo até
e muitas vezes conflitantes -, € possivel perceber que os entrevistados compartilham
uma identidade como segmento movimento popular. Esta identidade os distingue
dos demais segmentos bem como os aglutina e € a partir dela que eles exprimem
suas opinides, percepcdes e posicionamentos e também avaliam o Concidades,
seus limites e possibilidades.

As entrevistas realizadas com os conselheiros do segmento movimento
popular foram estruturadas em quatro perguntas. A primeira solicitava que cada um
fizesse um balango da trajetéria do movimento popular, tendo como balizamento a
acao nao-institucional, ou de rua, e a acao institucional, no Concidades. As demais
solicitavam a identificacdo dos principais problemas enfrentados, as principais
conquistas e, finalmente, os principais desafios colocados. Na Cena 1 trato da
trajetéria do movimento popular, inserido na cena da reabertura democratica dos
anos 1980, até a criacdo do Ministério das Cidades e do Concidades, nos anos
2000. Na Cena 2 apresento as questdes relativas ao significado, conquistas, limites
e desafios relativos a esta instancia participativa. E, finalmente, teco algumas

consideracoes finais.
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2) Cena 1 — O Conselho das Cidades e sua raiz nos m ovimentos sociais e
populares de moradia

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), além de consolidar direitos
politicos e ampliar o rol de direitos sociais, “estabeleceu os fundamentos que
possibilitariam a criacdo de novas instituicdes, quando assegurou a participacao
social nas decisdes sobre as politicas publicas” (ALMEIDA & CUNHA, 2009, p. 2). O
Concidades é um dos varios exemplos das chamadas novas institucionalidades
democréticas, ou inovagfes institucionais, presentes no atual arranjo politico-
administrativo brasileiro (ALMEIDA & CUNHA, ibidem). E por meio destas novas
institucionalidades que se faz possivel a participacdo politica dos cidadaos na
gestao das politicas publicas.

E dentro do quadro legal instituido pela CF/88 que se identifica no pais, hoje,
intensa experiéncia de atuagéo direta e ativa de significativa parcela de cidadéos e
da sociedade civil organizada em instituicbes participativas. Como exemplo,
podemos mencionar conselhos de politicas publicas, conferéncias, foruns e
experiéncias de orgcamentos participativos; sendo que tal participacado adquiriu maior
expressao a partir dos anos 2000. Entre os anos de 1988 e 2009, constata-se que 0
periodo relativo aos dois mandatos do presidente Lula foram os anos em que mais
foram realizadas conferéncias e instituidos conselhos nacionais de politicas (LOPES
& PIRES, 2010).

Para Santos & Avritzer (2008) experiéncias participativas desta natureza sao
expressodes da qualidade da democracia praticada nas sociedades contemporaneas.
No ambito do debate sobre as possiveis configuracdes da democracia no século XX,
bem como seus sentidos futuros, os autores denominam democracias de alta
intensidade aquelas em que se verifica a experiéncia democratica em foruns
participativos, onde é possivel a atuagéo continuada e constante do cidad&do na vida
politica. De outro lado situam-se as experiéncias democraticas, ou democracias, de
baixa intensidade, em que a participacdo politica dos cidaddos restringe-se a
representacao - ao processo eleitoral - em momentos delimitados no tempo, quando
os cidadaos elegem seus representantes. As experiéncias democraticas de alta
intensidade demonstram para os autores que a democracia deve ser entendida
COmo um meio para a participagao dos sujeitos na vida social e, ndo, como um fim

em si mesmo, como a compreendemos comumente.
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A ampliacdo das formas de participacdo promovidas no quadro da
redemocratizac@o brasileira e o significativo aumento do niumero de conselhos de
politicas publicas e conferéncias, constatado nos ultimos anos, tém feito do Brasil
uma referéncia no que tange as experiéncias participativas (SANTOS & AVRITZER,
ibidem). No que tange a teoria democratica Avritzer (2007) aponta para o fato de que
o futuro da representacao eleitoral esta associado ao horizonte da articulagédo entre
a representacao eleitoral e a representacdo por afinidade, isto é, aquela realizada
pelos representantes da sociedade civil em instancias participativas. Lopes & Pires
(2010) estimam em 2.700, entre titulares e suplentes, o nimero de cidaddos que
atuam hoje como conselheiros nos 31 conselhos de politicas existentes no Executivo
Federal que desempenham papel central para a sua respectiva politica publica. Em
relacdo aos conselhos no plano local, em estados ou municipios, Cunha (2004 apud
LOPES & PIRES, 2010) estima esta representacdo em mais de 1,5 milhdo de
conselheiros. A comparacdo destes numeros com 0S numeros relativos a
representacédo eleitoral - aproximadamente 50 mil vereadores e 513 deputados
federais - suscita reflexdes importantes quanto ao significado e os resultados que os
cidaddos possivelmente esperam alcancar por meio da representacdo nestas
instancias.

Um dos principais potenciais destas novas experiéncias participativas e das
novas institucionalidades por elas introduzidas é a interacdo entre Estado e
sociedade civil. Esta interacdo se expressa especialmente no desejo e capacidade
de incidéncia da sociedade civil na formulagéo e controle das politicas publicas. Esta
interacao também é parte de um contexto regional peculiar. Para Abers & Keck

“depois de décadas em que os regimes autoritarios na América Latina monopolizaram o
poder de decisdo, restringiram a consulta aos circulos restritos das elites aliadas e
suprimiram a participacéo popular, ndo é de surpreender que com a redemocratizagdo uma

ampla gama de atores queira transformar o Estado”. (ABERS & KECK, 2009, p. 290,
traducao livre).

No caso brasileiro, os conselhos de politicas publicas estdo presentes na
nossa cena historica desde a primeira metade do século XX (LOPES & PIRES,
2010). Hoje, contudo, “sua novidade histérica consiste em apostar na intensificacdo
e institucionalizacdo do diadlogo entre governo e sociedade — em canais publicos e
plurais — como condicdo para a alocacdo mais justa e eficiente dos recursos
publicos” (TATAGIBA, 2005, p. 209). Avritzer & Pereira (2009) denominam estes
espacos de participacdo como instancias hibridas, pois, elas envolvem o
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“partiihamento de processos deliberativos por atores estatais e atores sociais” (idem,
p. 1). Isto €, ambos os atores compartilham decisdes e poderes quanto as politicas
publicas, numa légica diferente daquela que tradicionalmente restringe o poder de
tomada de decisé@o apenas aos agentes estatais.

No plano da gestdo publica Paula (2005) indica que estas instancias
constituem experiéncias de um modelo de gestdo publica que ela denomina societal.
Este modelo enfatiza a participacdo popular e procura repensar os paradigmas de
desenvolvimento, administracdo publica, estrutura e funcionamento do aparelho do
Estado vigente. Para a autora, ainda, um dos seus pontos positivos é a sua
capacidade de introduzir inovac¢des na cultura politica e no modo de gerir o interesse
publico porque, necessariamente, mais aberto a participacdo social e voltado as
necessidades dos cidadaos (PAULA, ibidem, p. 177-179).

O Concidades é um 6rgao colegiado, de natureza deliberativa, integrante da
estrutura organizacional do Ministério das Cidades (BRASIL, DECRETO no.
5790/2006). Ele é a instancia hibrida nacional e participativa que tem por finalidade
“estudar e propor as diretrizes para a formulacdo e implementacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem como acompanhar e avaliar a sua
execucao, conforme dispde a Lei no. 10.27/2001, o Estatuto das Cidades” (idem,
Decreto no. 5790/2006). As politicas e programas governamentais tratados no
Concidades repercutem e implicam desdobramentos para 84,36% da populacdo
brasileira, que é aquela que atualmente vive em areas urbanas®.

Em se tratando da organizacdo do poder Executivo Federal, a criacdo do
Concidades, por ocasido da criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, deriva do
deslocamento do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) * da
estrutura da Presidéncia da Republica para a estrutura do Ministério das Cidades e
da transformacdo do CNDU em Concidades®. Porém, em se tratando do processo de
consolidacdo da democracia no pais, especialmente em sua expressao participativa,
a criacdo do Ministério das Cidades e do Concidades séo dois dos varios resultados
da acao politica e da experiéncia histérica dos movimentos sociais brasileiros que se
constituiram em torno da pauta do direito & moradia, especialmente o movimento

popular. A associa¢do entre a criacdo do Ministério das Cidades e a acao politica

® IBGE — Sinopse/Censo 2010.

* O CNDU foi criado em 2001, apds a promulgacdo do EC, mediante a Medida Proviséria no. 2.220,
de 04/09/2001, do entéo presidente Fernando Henrique Cardoso.

®> Neste processo foram mantidas as competéncias e atribuicdes originarias do CNDU. Ver Lei no.
10.683, de 28/05/2003.
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dos movimentos sociais do campo do direito a cidade, além de ser relatada e
reiterada nas entrevistas dos conselheiros do segmento movimento popular, também

é expressa em diferentes documentos oficiais, como nos trechos que seguem:

“O Governo Federal, ao criar o Ministério das Cidades, em 1° de janeiro de 2003, preencheu
0 vazio existente pela auséncia de uma politica urbana nacional e atendeu a reivindicacédo
historica dos movimentos sociais, entidade e municipalidades que tém demandado uma
reforma urbana para as cidades brasileiras, ha mais de 30 anos.” (BRASIL, 2006-A, p. 9).

“O Ministério das Cidades, criado em 1° de janeiro de 2003, foi estruturado para trabalhar
pela universalizacdo de acesso aos direitos fundamentais através de agGes democraticas,
descentralizadas e com participacdo popular. Sua criacdo promoveu o0 preenchimento
daquele espaco existente pela auséncia de uma politica urbana nacional, atendendo a
reinvindicacao histérica dos movimentos sociais, entidade e municipalidade que ha mais de
30 anos, demandam uma reforma urbana para cidades brasileiras”. (BRASIL, 2006-B, p. 9)

“Apés a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, e a criacdo do Ministério das
Cidades, que também era uma reinvindicacdo da agenda dos movimentos sociais urbanos,
tem inicio uma nova etapa de avango das demandas sociais.” (MARICATO, 2010, p. 19)

Scherer-Warren (2011) ao tratar dos multiplos tipos de expressdes e
configuracbes da sociedade civil e das acdes coletivas no Brasil e na América
Latina, assim define movimentos sociais:

“s8o redes sociais complexas, que transcendem organiza¢cfes empiricamente delimitadas e
gue conectam, de forma simbdlica, solidaristica e estratégica, sujeitos individuais e atores
coletivos em torno de uma identidade ou identificacdes comuns, de uma definicdo de um

campo de conflito e de seus principais adversarios politicos ou sistémicos e de um projeto
ou utopia de transformacao social.” (ibidem, p. 3)

No Brasil a trajetoria da constituicdo dos movimentos sociais do campo do
direito a cidade, neles incluidos o movimento popular ou movimento de moradia,
estd associada a reabertura politica, a partir dos anos 1980. No contexto brasileiro
da redemocratizacdo e da implantacdo da Assembleia Nacional Constituinte “grande
diversidades de ativismos, lutas, movimentos sociais e organiza¢cdes da sociedade
civil aglutinaram-se sob a legenda do Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU).” (LAGO, 2010, p. 136). A pauta da Reforma Urbana estava baseada na
proposicdo de “uma nova ética social, que rejeita 0 uso da cidade como uma forma
de beneficiar apenas uma minoria, enquanto submete a pobreza a imensa maioria.”
(JUNIOR & UZZO, 2010, p. 248 — traducéo livre). O conflito explicito no campo da
reforma urbana é a luta entre as forgas do capital, historicamente constitutivo das
cidades, de um lado, e os cidadaos ou trabalhadores, historicamente espoliados da

mais-valia do seu trabalho, e, por isto, impossibilitados de dispor de meios para
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assegurar a sua propria existéncia e condi¢ées de moradia, do outro lado. No Brasil,
agrega-se, ainda, a este quadro a histérica concentracdo fundiaria no campo,
decorrente do modelo de desenvolvimento econémico baseado no latifandio agrario-
exportador.

Dentre os varios grupos aglutinados no MNRU encontravam-se também os
movimentos de luta por moradia popular, organizados a partir de diferentes frentes
de acdo e movimentos: lutas pela posse da terra, lutas de inquilinos, proprietarios
pobres, movimentos de favelados, movimentos de bairros, movimentos de posse de
habitacdo, ocupacg&o, mutirbes de construgcdo de casas, dentre outros (LAGO
ibidem). As guatro entidades nacionais de moradia popular que hoje tém assento no
Concidades — CMP, Conam, MNLM e Unido —, que representam e vocalizam as
demandas dos movimentos sociais de moradia popular, tém suas raizes nestes
movimentos e neste contexto.

Ao mobilizarem solidaristicamente, e em ac¢ao conjunta com diversos atores e
organizacdes de naturezas variadas®, esforcos de luta por moradia e por uma ordem
urbana menos perversa, 0 movimento popular coloca-se na cena histérica e politica

brasileira. O conselheiro Landa comenta a respeito:

“Os movimentos de moradia tem esta trajetéria, de conviver com a realidade, a mais
absurda possivel, e dessa realidade tentar tirar solugdes para que ele possa crescer,
desenvolver e dar respostas as demandas que a gente tem no dia-a-dia. Essa trajetoria de
estar na periferia, nos guetos, nas vilas e favelas, nas areas de risco, foi uma grande escola
pra o Movimento. Na década de 70, 80, a partir da reabertura politica nesse pais,
comegamos a nos organizar, assim como outros movimentos se organizavam. Comegamos
a identificar que nés ndo estavamos sozinhos na sociedade. Tinham outros movimentos que
lutavam por questBes iguais a nossa, ou similares, e comecamos a identificar que era
necessario uma unificacao dessas lutas. E comecamos a perceber o qué que nos unificava
e 0 qué que nos diferenciava. A partir de entender o qué que nos unificava, nés criamos
esse grande movimento, o chamado Movimento Nacional pela Reforma Urbana e fomos
crescendo. Uma grande experiéncia que nos tivemos foi justamente na década de 80, com
a Constituicdo de 88, quando nds comegcamos a rodar este pais todo pela primeira emenda
de participagdo popular, na Constituinte. Isto pra nds foi um movimento muito rico porque
todos os movimentos do pais se mobilizaram por este projeto e isto foi cada vez mais nos
identificando.” (Marcos Landa — MNML)

O pano de fundo da reabertura politica possibilita ao movimento popular a
percepcdo da unidade com outras organizagcdes, a0 mesmo tempo em que
possibilita perceber sua identidade e singularidade como movimento de natureza
popular. Aglutinado sob o MNRU os movimentos populares de moradia, durante o

periodo da elaboracdo da nova Constituicdo, também se colocam no plano da

® Também estavam aglutinados no MNRU movimentos de trabalhadores e profissionais (LAGO,
2010).
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disputa politica e contribuem para a ampliacdo da pauta da Reforma Urbana, levada
a Constituinte. Ao articularem-se, jA numa perspectiva de agdo como movimento
social, sob a pauta da reforma urbana, investem suas demandas de base e locais de
significados sociais, contribuindo para a constituicao da pauta e do campo do direito
a cidade.

O processo de disputa das propostas relativas a tematica urbana durante a
elaboracdo da CF/88 é detalhadamente descrito por Lago (ibidem, 2010). O autor
avalia que a proposta vitoriosa, apesar de ndo aprovada em sua integralidade, foi
aguela apresentada pelo MNRU, sistematizada na Emenda Constitucional pela
Reforma Urbana, expressa nos Artigos 182 e 183 da CF/88. Fernandes (2010)
observa, por sua vez, que “grande parte do capitulo constitucional foi baseada na
Emenda Popular da Reforma Urbana que tinha sido formulada, discutida,
disseminada e assinada por mais de 100 mil organizacbes sociais e individuos
envolvidos no MNRU” (idem, p. 58). No contexto da acdo do MNRU, durante a
Constituinte, um dos momentos emblematicos da atuacdo do movimento popular foi

o da propria apresentacdo da emenda da Reforma Urbana:

“Na Constituinte n6s tivemos um papel importante, preponderante, tanto no debate quanto
na coleta de assinaturas da primeira lei de iniciativa popular.” (Enio Nonato — Conam).

Os Artigos 182 e 183 da CF/88 tornaram-se a base para a progressiva
ampliacdo dos direitos relacionados a tematica urbana, nele incluindo a participacéo
dos cidadaos na gestdo das suas cidades. Conforme Fernandes (ibidem), a CF/88
avancou a quando “adotou o conceito das ‘fun¢des sociais da cidade” abrindo assim
um amplo escopo juridico [...] para toda uma nova maneira de se pensar 0 processo
de urbanizacdo e a distribuicdo dos 6nus e beneficios a eles inerentes” (ibidem, p.
59). Para Brasil et al (2010) ainda, o instrumento do Plano Diretor, previsto no Artigo
182, “reposiciona o processo de planejamento urbano [...] reabilita o planejamento
governamental” e acaba por permitir “a politizacdo da atividade planejadora”
(BRASIL et alli., op. cit., p. 135 e 133).

Superada a intensa atividade durante a Assembleia Nacional Constituinte e
iniciando a implantacdo das conquistas estabelecidas pela CF/88, as organizagbes
articuladas no MNRU criam o Forum Nacional da Reforma Urbana (FNRU), com
forte atuacdo ao longo da década de 1990. O foco de acdo do FNRU, a partir de

entdo, é fazer avancar a implementacdo de outros diplomas legais necessarios ao
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exercicio dos novos direitos e a regulamentacdo dos Artigos 182 e 183 da CF/88.
Este € o caso, por exemplo, da proposicado do Projeto de Lei (PL) para a criacao do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), de 1991, apresentado ao
Congresso Nacional pelos movimentos populares de moradia. De acordo com Junior
(2005), no plano externo o FNRU articula-se em espacos e redes internacionais que
tratam dos direitos a moradia, como por exemplo, a ECO-92 e a Conferéncia
HABITAT II, participando ativamente na formulacdo e defesa de principios que se
tornaram plataformas internacionais de direitos. Este é o caso da conquista da
direito a moradia adequada como direito humano. No plano interno, a ininterrupta
atividade do FNRU possibilita a conquista de novos marcos legais. Este é o caso da
Emenda Constitucional no. 26/2000, que insere a moradia no rol dos direitos sociais,
e da aprovacgao da Lei no 10.257/2001, o EC, que regulamenta os Artigos 182 e 183
da CF/88.

Cada um destes elementos, a sua maneira, contribuiu para a consolidacéo do
aparato legal e normativo relativo aos direitos a cidade no Brasil e fez avancar a
pauta politica desta agenda, que inclui as contribuicbes do movimento popular.
Quanto a Emenda Constitucional no. 26/2000, o conselheiro Matos avalia:

“Por exemplo, um dos principais avancos foi quando a gente conseguiu regulamentar o
artigo da Constituicdo que caracterizou a moradia como direito social difuso. Nés do
movimento queriamos que eles tivessem colocado la direitos humanos, mas eles colocaram
o0 nome juridico genérico direito difuso. Pra nés ja é suficiente, d4 um respaldo muito
grande. Os Estados Unidos eram contrarios com o argumento caseiro deles ‘se a gente
colocar que direito a moradia é direito humano, qualquer cidaddo entra num tribunal e
processa o Estado!’. Aqui no Brasil a populagdo ndo sabe a importancia disso. Mas, nés que
estamos na militAncia, a gente sabe que isto foi um grande avanco. (Alcir Matos — Uni&o)

Quanto ao EC, a sua promulgacao possibilitou grandes avancos no que diz
respeito a politica urbana. Nele sdo definidas diretrizes para a politica urbana
brasileira, para os trés entes politicos da federacédo (Unido, estados e municipios),
instrumentos urbanisticos para a promocdo do desenvolvimento urbano, a
obrigatoriedade do Plano Diretor, para cidades com mais de vinte mil habitantes, e
também instrumentos de gestdo democratica das cidades, dentre eles 6rgaos

colegiados, como o Concidades. Para Brasil (2002) o EC

“é um primeiro passo para que os brasileiros tenham assegurado o seu direito a cidades
sustentaveis, entendido pelo préprio texto da Lei no. 10.257/2001, como envolvendo o
direito a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, aos
transportes e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e as futuras
geracBes” (BRASIL, 2002, p. 13).
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De acordo com Fernandes (2010) os artigos constitucionais que tratam do
desenvolvimento urbano, assim como o EC, propdem uma inversao na forma de
conceber a cidade no pais. Ao ratificarem a funcdo social da cidade e da
propriedade estas normas alteram o paradigma juridico que até entdo regulava a
propriedade privada no pais. A inovac¢do juridico-urbanistica consiste no fato de
que, por meio do Plano Diretor, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil
habitantes, define-se de que forma os interesses de proprietarios individuais ficam
associados aos “interesses sociais, culturais e ambientais de outros grupos
socioeconémicos e da cidade como um todo” (BRASIL, 2002, p. 61). Como
resultado, espera-se que a cidades sejam socialmente justas e ambientalmente
equilibradas.

A partir da aprovacdo do EC, j& em 2001, inicia-se no pais o processo de
difusdo do seu contetado e mobilizagdo da sociedade para a elaboracdo dos Planos
Diretores locais, que passam a regular o desenvolvimento urbano local. Conforme
Rodrigues & Barbosa (2010) esta iniciativa alcancou grande repercussdo nacional
em fungdo da capilaridade dos movimentos sociais articulados no FNRU,
especialmente das quatro entidades nacionais de moradia — CMP, Conam, MNLM e
Unido.

No contexto da eleicdo presidencial de 2002 a configuragcdo das forcas
politicas em disputa favorece o candidato Lula, do Partido dos Trabalhadores (PT),
gue é eleito para o seu primeiro mandato presidencial, entre os anos de 2003 e
2006. Em torno do candidato e seu governo aglutinaram-se interesses de
movimentos sociais que expressam projetos politicos e demandas por direitos de
grupos sociais historicamente alijados de direitos no pais.

O surgimento do PT, na década de 1980, bem como sua principal lideranca,
Lula, sdo também frutos do contexto histérico brasileiro de reabertura politica e
constituicdo dos novos movimentos sociais, ja mencionados. Por outro lado, a
ampliacdo da participacdo e a ascensao de governos com viés de esquerda, ou
centro-esquerda, na América Latina, sdo elementos peculiares do contemporaneo
contexto politico da regido, o qual propicia uma nova forma de pensar o papel dos
movimentos sociais e suas relacdes com o Estado (TATAGIBA, 2010). No caso
brasileiro, ainda, estes dois elementos estdo “profundamente inter-relacionados e,

em conjunto, remetem a um projeto politico — que denominamos democratico-
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participativo ou democratico-popular — que teve seu contetdo ditado nas lutas dos
movimentos sociais” (ibidem, p. 65).

Em relagdo a pauta dos direitos a cidade, em torno da qual se articula o
FNRU e, em seu bojo, os movimentos populares de moradia, a disputa eleitoral de
2002 se apresentou como uma oportunidade de avancar na consolidacdo das
principais conquistas p0s-CF/88. O imbricamento entre as lutas dos movimentos
sociais e populares e o PT, bem como o compartihamento entre estes atores
politicos, ao longo de décadas, de um projeto politico comum, acenam, no plano da
Reforma Urbana, como possibilidade de incidéncia ativa sobre a nova agenda
politica. A criacdo do Ministério das Cidades constitui um item desta nova agenda

como colocam os conselheiros:

“O Movimento ele tem um papel grande e preponderante na criacdo do Ministério. Isso
porque ele foi criado pra dar vazdo a questbes que sempre foram levantadas pelo
Movimento. A propria proposta habitacional do Lula antes de ser candidato era baseada nas
questdes levantadas pelo Movimento.” (Enio Nonato — Conam)

“A gente batia em varias portas de Ministérios, mas nao tinha nenhum que era interlocutor
nosso. Quando nés aprovamos o Estatuto das Cidades, que foi uma conquista do
movimento, ai que nos percebemos que era necessario ter dentro do governo um
instrumento, uma Secretaria, uma autarquia - o que quer gque fosse - que dialogasse com a
gente, que fizesse o diadlogo entre o governo e a sociedade civil. E surgiu a ideia do
Ministério das Cidades. Ele é diferente dos outros porque ele foi construido por nés. Ele foi
gestado no meio da sociedade civil organizada. Na época, o Lula comprou a ideia e foi o elo
de ligacdo entre o governo e a sociedade civil, entdo pra nés foi uma conquista. Por isto é
gue nés defendemos tanto o Ministério.” (Marcos Landa — MNML)

Lago (2010) avalia que a criacdo do Ministério das Cidades foi uma resposta
institucional do Estado para o trato das questdes urbanas, sob a forma das politicas
publicas de desenvolvimento urbano. Conforme indica o autor, nas décadas
precedentes, as questbes da tematica das cidades foram tratadas de forma
tangencial, relacionadas geralmente as politicas de habitacdo, inseridas nas
agendas de pastas ministeriais diversas tais como do Ministério do Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente, do Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Meio Ambiente,
do Ministério do Bem-Estar Social, do Ministério da Acdo Social, da Secretaria de
Politica Urbana/Ministério do Planejamento e da Secretaria de Desenvolvimento
Urbano/Presidéncia da Republica (LAGO, ibidem).

Junior (2005) trata a criagdo do Ministério das Cidades e do Concidades como
conquistas institucionais do movimento pela Reforma Urbana. Este também € o

entendimento dos conselheiros dos segmentos do movimento popular. Na
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perspectiva deles tanto o Concidades, quanto o proprio Ministério das Cidades
diferenciam-se dos demais conselhos e ministérios porque expressam a capacidade
politica dos movimentos sociais, especialmente dos movimentos populares de

moradia, organizados em torno da pauta da Reforma Urbana.

“Qualquer Ministério ele é instituido de uma necessidade, pelo governo federal. No caso das
Cidades ele foi proposto pelos movimentos populares. E ai entra todos os movimentos
populares e outras entidades do campo da reforma urbana — tinha o FNRU - entdo ele vem
de uma reivindicacdo destes atores da politica urbana. Se nao tivesse uma proposta que
desse conta dessa politica, o governo federal poderia ndo perceber a necessidade. Entédo
houve esta proposta, este entendimento. Entdo o governo federal e o presidente Lula, que
transitava neste meio dos movimentos populares, entendeu quando a gente também incidiu
na proposta de governo dele. A gente colocou a importancia de ter um instrumento para
discutir a politica urbana, pra isto o entendimento seria o do Ministério das Cidades”.
(Bartiria - Conam)

Além disto, expressam a sua capacidade de articularam-se e constituirem-se
como sujeitos politicos legitimos para vocalizar suas demandas e também delinear
um campo proprio de direitos e de politicas publicas. Para eles sdo exemplos desta
sua capacidade de ac¢éao politica outros componentes institucionais das politicas para
as cidades como a Lei do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (Lei
no. 11.124/2005), a Lei do Saneamento Béasico (Lei no. 11.445/2007), a Lei de
Mobilidade (Lei no 12.587/2012) e as Conferéncias Nacionais das Cidades. Para os
conselheiros do movimento popular a retomada do debate politico desses
instrumentos legais no ambito dos poderes Executivo e Legislativo — onde sua
tramitacdo se arrastava ha décadas, desde a promulgacdo da CF/88 - foi
grandemente motivada pelo expressivo apoio dado a eles nas Conferéncias das
Cidades. Em relacédo as Conferéncias das Cidades, foram realizadas, entre os anos
de 2003 e 2012, quatro Conferéncias Nacionais das Cidades. Cada uma das quatro
Conferéncias Nacionais mobilizou, em média, 60% dos municipios brasileiros e 1985
delegados nacionais (BRASIL, 2009).

A 12 Conferéncia Nacional das Cidades, realizada ainda em 2003, tem
significado especial para os conselheiros do movimento popular. Esta conferéncia
foi a primeira oportunidade em que a sociedade civil expressou para o Estado suas
demandas relativas as cidades, por meio do mecanismo participativo de conferéncia,
longamente utilizado e institucionalmente reconhecido em politicas setoriais ja

consolidadas, como é o caso da politica de saude. A realizacdo desta conferéncia,
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ainda em 2003, como uma das primeiras a¢fes do recém-criado Ministério das
Cidades, demarca para eles o status institucional da politica de desenvolvimento
urbano perante o conjunto das demais politicas setoriais.

Nela foram levantadas, apresentadas, debatidas, definidas e mapeadas
sugestdes e propostas relativas aos temas centrais da politica urbana brasileira e ao
pleno exercicio do direito a cidade. Os principais parametros e diretrizes da PNDU
definidos na 12 Conferéncia das Cidades sdo: a integracao das politicas setoriais, 0
cumprimento da funcéo social da cidade e da propriedade, o combate a segregacéao
sécio-espacial, 0o acesso universal a moradia digna, ao saneamento basico, ao
transporte publico, a informacdo e acessibilidade, bem como a gestdo
descentralizada e democratica, e a participacdo social na formulacdo, decisao,
implementacéo e avaliacdo da politica urbana.

Outro aspecto significativo da la Conferéncia das Cidades foi ter sido o
espaco democrético e participativo de composi¢cao do Concidades e de eleicdo seus
primeiros conselheiros. A representacdo no Concidades ocorre por segmentos, num
total de oito, que se aglutinam em trés grandes conjuntos de interesses: o do poder
publico, o empresarial e o da sociedade civil. Os oito segmentos sédo poder publico
federal, estadual, municipal, empresarios, movimento popular, trabalhadores, ONGs
e entidades de profissionais, académicas e de pesquisa. Com excecao das vagas de
representacdo do poder publico federal, todas as demais vagas sao disputadas no
ambito da Conferéncia Nacional das Cidades. Em relagdo a representacdo do
segmento movimento popular ainda, exige-se como condicdo também que as
entidades tenham expressdo nacional e que sua atuacdo seja reconhecida pelas
demais organizacdes populares e de moradia que historicamente atuam neste
campo politico e de direitos.

Com os resultados obtidos na 12 Conferéncia das Cidades, no que diz respeito
as demandas da sociedade civil para a PNDU e a instituicdo do primeiro mandato do
Concidades, deu-se inicio ao processo de institucionalizacdo da politica para as
cidades no ambito do poder Executivo Federal. A partir de entdo foram desenhadas,
formuladas e implementadas acdes e programas para saneamento, habitagéo,
regularizacao fundiaria e transporte e mobilidade. Estas s@o as quatro grandes areas
finalisticas que estruturam o Ministério das Cidades e por meio das quais se fomenta

a politica urbana brasileira.
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3) Cena 2 — O Conselho das Cidades: significados, ¢  onquistas, limites e
desafios

As questbes apresentadas e problematizadas pelos conselheiros do
movimento popular relativas as dificuldades e desafios vividos no Concidades néo
sdo exclusivas deste conselho. Elas sdo abordadas na literatura sobre as
experiéncias de participacdo em conselhos de politicas em diferentes esferas de
governo (federal, estadual e municipal), de diferentes areas das politicas publicas,
inclusive das areas mais consolidadas como saude, assisténcia social e meio-
ambiente (ALMEIDA & CUNHA, 2009). Tais dificuldades e desafios expressam o
atual estagio do exercicio da participacdo no pais, como colocam Avritzer (2011),
Lavalle (2011), Almeida & Cunha (2011). Paula (2005) trata as experiéncias
participativas como exercicio alternativo de uma nova proposta de gestdo da
administracdo publica, que seja mais permedvel a interagdo com a sociedade civil,
especialmente no ambito do Executivo Federal. A autora constata que o modelo de
gestdo publica que predominou na administracdo publica federal, durante os anos
1990, cujo foco era a eficiencia gerencial, “ndo foi eficiente na abordagem da
dimensao socio-politica [...] deixando a desejar no que se refere a democratizacao
do Estado brasileiro.” (op. cit, 23).

Em suas respostas os conselheiros abordam temas relativos ao significado
social, politico e instrumental de instancias participativas, como os conselhos e
conferéncias; as relacdes entre cultura politica, Estado, governo, administracédo
publica e sociedade; aos limites, possibilidades e condicionantes a incidéncia da
participacdo da sociedade sobre as politicas publicas brasileiras, no caso em
questdo, a politica urbana. E importante ressaltar que estes temas estdo presentes
em todas as entrevistas independentemente de qual seja a organizacao popular de
moradia que os conselheiros representam no Concidades.

Como ja mencionado anteriormente, as quatro entidades nacionais que
atualmente tém assento no Concidades sdo a CMP, a Conam, o MNML e a Uniéo.
Apesar das quatro organizagdes terem como foco de atuacdo a moradia popular, um
olhar mais aproximado revela que elas possuem finalidades, desenhos institucionais,
estratégias de acdo e interlocucdo diferenciadas e peculiares, as quais séo
determinadas pela trajetoria histérica de cada uma. De forma geral, as quatro

entidades pode ser assim descritas:
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* A CMP, presente hoje em quinze estados, foi criada 1980, a partir
originalmente de organizagbes de movimentos populares e sindicais.
Atualmente aglutina organizagdes variadas da sociedade civil tais como
movimentos comunitarios, de negros, de mulheres, de moradia, culturais,
indigenas e ecoldgicos.

* A Conam aglutina as associagdes comunitarias, de moradores e de bairros
presentes em estados e municipios brasileiros. Tem como pauta de atuacéo
a defesa do direito a cidade, a moradia, a saude, ao transporte, a educacao,
ao meio ambiente, ao trabalho, a igualdade de género e raca e
democratizagdo. A Conam esta presente em vinte e trés estados e foi criada
em 1982.

* O MNLM articula organizacdes ligadas aos movimentos de luta por moradia,
deflagrados por sem-tetos, inquilinos, mutuarios e ocupantes, e tem como
proposta acabar com o déficit habitacional. A luta pela moradia compreende
também, para o MNLM, “ndo s6 a questdo da casa, mas todo o seu
contexto: educacdo, saude, economia, trabalho, comunicacdo, meio
ambiente, mobilidade urbana, relacbes humanas etc.” Atua, hoje, em 15
estados e foi criado em 1990.

* A Unido tem como base o0s movimentos populares em suas diversas
expressbes (movimentos de sem-teto, de corticos, de favelas, de
loteamentos, de mutirdes e de ocupacdes), os quais lutam por democracia,
pluralidade, solidariedade, defesa do direito a moradia, autogestéo e reforma
urbana. Além do fim do déficit habitacional e modificacdo das condi¢des de
vida dos sem-teto, tem objetivos de carater mais amplo como eliminacdo da
exploracdo, da dominacédo, da opressao, da desigualdade social, da injustica
e da miséria. A associacao foi criada em 1989 e hoje esta presente em 20

estados’.

As quatro entidades tém carater essencialmente popular e de base e
aglutinam organizacdes presentes em todo o territério nacional. No conjunto dos

segmentos que tém assento no Concidades elas representam, nas palavras dos

" Estas informacdes sobre as quatro entidades foram pesquisadas nos seus sites oficiais. Conferir link
nas Referéncias.
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conselheiros entrevistados, “os interesses da populacdo de baixa renda, que recebe
de dois a trés salarios minimos, o pessoal mais pobre” (sic). Esta faixa da populacéo

brasileira compde as grandes estatisticas do déficit de moradia no Brasil.

3.1) Significados e conquistas

Para Abers et alli (2011) a acéo institucionalizada dos movimentos sociais por
meio do Concidades € a reproducdo, na esfera federal, das estratégias e
experiéncias de participacdo construidas e exercitadas pela sociedade civil no
ambito local, ao longo da década de 1990. De um lado, espelham praticas de
gestao participativa - como experiéncias de orcamento participativo, planos diretores
participativos ou novas institucionalidades participativas de gestdo democratica -
implantadas em ambito municipal, ao longo dos anos 1990, em administracdes de
base progressistas, especialmente as do PT, ainda que nao restritas a elas (Avritzer
& Pereira, 2009). De outro lado, espelham experiéncias institucionais de outras
politicas publicas nacionais, como as politicas da saude e assisténcia social, cuja
participacdo dos cidaddos é constitucional e infraconstitucionalmente estabelecida
como condi¢cdo para a sua formulacdo e execucdo e também sédo executadas de
forma descentralizada. Duque et alli (2010) demonstram ainda a expressiva e
particular contribuicdo dos instrumentos da politica urbana — especialmente o EC e a
Lei do SNHIS, j& nos anos 2000 - para a proliferacdo de instancias participativas e
ampliacdo da participacdo democratica no Brasil.

Em relacdo a acdo do movimento popular no ambito de espacos institucionais
ou institucionalizados, como o Concidades, os conselheiros do movimento popular
inserem esta atuag¢ao no processo historico de constituicdo do proprio movimento de
moradia, ao longo do processo de constituicdo do campo do direito a cidade e
consolidacdo da democracia, nos ultimos trinta anos, ja tratado anteriormente.
Entretanto, para os conselheiros do movimento popular a acao institucional ndo é
entendida como algo previamente deliberado ou estabelecido; um objetivo pré-
estabelecido que deveria, necessariamente, ser alcancado. Ela foi se constituindo
como caminho e opc¢ao natural no processo de interlocu¢cdo com o poder publico e
decorre do amadurecimento e acumulo de capital politico do movimento popular, ao

logo de sua trajetoria.
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Para Abers et alli (idem, 2011), ainda, a participacdo de atores da sociedade
civil em espacos institucionais como os conselhos integra os repertérios de interacéo
dos movimentos sociais com o Estado brasileiro. Por repertérios de interacéo
entendem-se as rotinas, reinvindicacdes e praticas de experiéncias, passadas e
constantemente modificadas, por meio das quais, no Brasil, 0s movimentos sociais e
o Estado vém interagindo de forma a negociar seus projetos politicos. Tilly (1995,
apud Abers op. cit) ressalta a dimensado pragmatica dos repertérios de acéo
utilizados pelos atores sociais em suas agOes coletivas. Para este autor 0s
repertérios de acdo sdo decorrentes da decorrente da luta e experiéncias passadas
concretas vividas pelos movimentos sociais em suas vivéncias cotidianas. Para
Abers et alli (ibidem, 2011) a participacdo institucional no interior do ambiente
estatal, por meio dos conselhos e conferéncias, faz parte do repertério de interacédo
e acdo acumulado pelos atores da politica urbana, especialmente daqueles

agregados em torno da reforma urbana nos ultimos trinta anos.

“Com a democratizagéo, com diversos campos de didlogos, o0 movimento vai se adequando
a uma nova realidade, que antes era uma relacao s6 de confronto. Com as conquistas se
tem um debate de discussdao com o poder publico. E esta discussédo vocé faz com o
enfrentamento na rua, mobilizacdo na rua, mas também com propostas concretas com o
poder publico constituido.” (Paulo Cohen — CMP)

Para aquelas autoras as experiéncias e praticas acumuladas ao longo da
década de 1990, as quais compunham o repertério de participagdo institucional nas
gestdes locais (municipais), serviram de “base para a criagdo do Conselho Nacional
das Cidades e Conferéncia Nacional das Cidades no Ministério das Cidades”
(ibidem, 2011, p. 14) e demonstra uma “disposicao no sentido de institucionalizacéao

dos conflitos deste setor” (ibidem, p.4).

“Comecamos a perceber que o campo institucional, que naquele momento ndo era
prioridade nossa, nunca foi prioridade nossa, até hoje, estava em disputa e era um
momento também de aprendizado. Comecamos a perceber que o campo institucional,
embora ndo fosse resolver todas as nossas questfes, e nés ndo temos nenhuma ilusao
com isso, era 0 momento de saber quais os entraves que o campo institucional traz e quais
séo as informacgdes que nds deveriamos saber, até pra capacitar e gerar alguma coisa pro
pessoal. Entdo a gente tem este investimento também no campo institucional.” (Marcos
Landa — MNML)

“O Ministério das Cidades nasce fruto de uma luta da Reforma Urbana, da emenda de
iniciativa popular na época da Constituicdo, que sempre quis um organismo que tratasse
das cidades em funcao da transformagdo urbana que o Brasil teve nos Ultimos cinquenta,



31

sessenta anos. O Ministério é fruto de toda esta luta. O Movimento popular, que até aquele
momento tinha um s6 pé, que era a mobilizagdo da rua, a Unido, por exemplo, com
construgdo de mutirdo, em MG e SP, ele assume um novo pé. Ele ndo substitui e nem
institucionaliza a luta. Ele assume um novo caminho pensando no qué? Que a gente tinha
construido na rua - nas mobilizacbes e nas experiéncias de mutirdo - exemplos e
experiéncias que precisavam se tornar leis, entdo o caminho institucional” (Marli Carrara —
Uniéo)

Tatagiba (2010) aponta para as conexfes entre os atores do movimento
social e os atores da arena politico-institucional e para a aposta deles pela luta por
dentro do Estado, como estratégia de transformacao social. Para os conselheiros do
segmento movimento popular, tanto a criacdo do Concidades, instancia nacional da
gestdo democratica da politica urbana, quanto a criacdo do Ministério das Cidades,
instancia executiva da politica urbana nacional, sédo processos e resultados da sua
experiéncia histérica. A atuacdo nestas instancias integra seu repertorio de interacado
como o Estado e é por meio delas que se efetiva a gestdo democratica da cidade,
quando contribuem para incidir, formular, decidir e avaliar a politica urbana nacional.
Para os conselheiros do segmento movimento popular, entdo, a criacdo do
Concidades supriu a lacuna institucional da instancia participativa da politica urbana

no plano federal, inexistente até 2003.

“Pela primeira vez na histéria do Brasil, a gente viu a histdria tomar outro rumo, o povo indo
discutir, indo planejar e decidir a sua prépria vida, seu destino e como ele quer a cidade. E
ndo os governantes fazendo as leis dentro dos gabinetes e sim o povo fazendo suas proprias
leis. Porque nés do Movimento somos representantes do povo e estamos criando Instrucdes
Normativas, Portarias, Lei, coisa que antes era s6 Senador, Deputado que fazia.” (Roseane
Patricia — CMP)

Lopes & Pires (2010) analisam a evolucao e algumas das caracteristicas dos
conselhos de politicas no Brasil no ambito do governo federal. Em relacdo a criacéo
de conselhos, os autores constatam que, entre os anos 1990 e 2002, durante os
governos dos presidentes Fernando Collor, Itamar Franco e Fernando Henrique
Cardoso, a média de criacao de conselhos foi de 3,6 por mandato. No governo Lula,
entre 2003 e 2010, foram criados em meédia 7,5 conselhos por mandato. Outra
peculiaridade deste governo, ainda conforme estes autores, foi a criacdo de novos
conselhos em &reas com pouca tradicdo de participagdo ou em novas areas de
politicas publicas, como € o caso do Concidades. O Ministério das Cidades, braco
executivo federal para a politica urbana, foi criado em janeiro de 2003, quando foi

também criado o Concidades e, em outubro do mesmo ano, foi realizada a 12
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Conferéncia das Cidades®. Para os conselheiros do movimento popular este espaco
institucional é a arena publica, legal e legitima, em que os diferentes atores da
politica urbana, representados pelos diferentes segmentos que nela tém assento,
colocam em pauta seus projetos politicos. A acdo institucional no Concidades
permitiu dar vasao as demandas reprimidas da sociedade no que tange a politica de
desenvolvimento urbano, especialmente as demandas dos grupos populares,

representados pelos movimentos de moradia.

“Dentro do Ministério das Cidades n6s ocupamos um espaco de debate, de influéncia, de
tomada de decisdo. Se nds nao participAssemos deste processo de ocupar para influenciar
nas decisdes politicas, hoje talvez nés ndo tivéssemos os grandes avancos que nés temos.
Tai colocada a politica de saneamento, a habitacional, a de mobilidade urbana. Um conjunto
de elementos que hoje a sociedade brasileira tem a partir da intervencdo das entidades
democraticas populares, num processo de conferéncias.” (Paulo Cohen — CMP)

Para os conselheiros do movimento popular a acéo institucional demonstra a
grande capacidade de incidéncia da sociedade civil sobre a agenda publica do
desenvolvimento urbano. E, apesar de poucos anos de funcionamento, se
comparado a outros conselhos de politicas publicas importantes, como o de Saude e
de Meio-Ambiente, avaliam que a existéncia do Concidades permitiu avancar na

conquista de direitos para toda a sociedade brasileira.

“Um conselho que consegue dialogar um marco regulatério do saneamento, elaborar,
propor e pactuar no governo; colocar pra dentro do Congresso Nacional, conseguir pactuar
dentro do Congresso Nacional e contribuir pra que o Congresso Nacional aprovasse uma lei
qgue ha vinte e cinco anos nao tinha, isso ja € um imenso de um avancgo! Um conselho que
conseguiu fazer com que o Congresso Nacional tirasse do fundo da gaveta o primeiro
projeto de iniciativa popular, que tava preso no Congresso ha treze anos, que consegue
elaborar, discutir, propor para o governo e fazer o governo encaminhar para o Congresso
Nacional o marco regulatério da mobilidade urbana, a reforma da politica de regularizacéo
fundiaria do Brasil, essas coisas sdo ganhos politicos do Concidades”. (Miguel Lobato —
MNML)

A implantacéo da arena institucional do Concidades em que tomam parte 0s
diferentes atores sociais que representam as forcas que constroem a cidade €, para
eles, um dos elementos significativos do processo de reconhecimento do
protagonismo do movimento popular como sujeito politico da arena da politica

urbana.

® A primeira Reunio Ordinaria do Concidades foi realizada seis meses depois, em abril de 2004.
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“O fato de estar conselheira em alguns momentos chega a beneficiar. Ndo de forma pessoal,
mas para ajudar determinadas comunidades, determinados grupos, com esta representacao.
Vocé falar “olha, é conselheira do Concidades, do Ministério das Cidades” isto traz um dialogo
mais aberto. Por outro lado, isto traz também muita responsabilidade. As pessoas colocam
em vocé a expectativa de levar pra Brasilia, para o Ministério as necessidades, as
inquietagdes locais. E isto ndo passa so pelas pessoas comuns, da base. Por exemplo, agora
com o Plano de Habitacédo de Interesse Social Municipal, recebi ligagGes de técnicas pedindo
‘vé |4 como é que a gente faz pra prorrogar o prazo’. O municipio ndo se preocupou
devidamente e agora esta querendo fazer o plano, mas o profissional sente a
responsabilidade por esta politica que foi criada pelo Ministério e ele percebe o avango que
isto representa e a importancia de reconhecer o Concidades e pede ‘veja 14 se da pra
prorrogar pra gente fazer um trabalho decente, ndo queremos fazer por fazer. A
representacao é fruto do nosso trabalho, do respeito a instituicdo que vocé representa, do que
vocé também representa e passa a representar localmente. Mas isto também tem um este
viés de ser um conselheiro do Concidades. Os proprios gestores ligam pra saber das
informacdes, de ter um link. Ent&o isto € muito positivo.” (Vitéria — Unido).

“Eu td hoje no Comité de Saneamento Ambiental. Temos os Planos Municipais de
Saneamento Basico que sdo participativos. Entdo a gente consegue fazer com que isto
chegue la na ponta, l& nos municipios, onde se da a vida cotidiana. No caso especifico do
saneamento que eu citei, a gente vé que la na ponta a gente tem que mudar mentalidades,
tem muita coisa pra acontecer ainda, mas € um suporte. Quando a gente volta pra base, para
0 nosso estado, como Conselheiro Nacional das Cidades, a gente tem uma forgca muito
grande e vé que esta forca consegue influenciar positivamente 14 na ponta, na prépria
qualidade de vida das pessoas, no préprio protagonismo la na ponta, porque o protagonismo
nao se da s6 aqui.” (Peixe — Conam).

O Concidades possibilita colocarem-se em condicdo de igualdade politica em
relacdo aos demais atores da politica urbana, quanto as oportunidades de incidéncia
sobre as acdes desta politica publica e seus recursos. Para os conselheiros este
espaco é a arena em que devem ocorrer o debate e as disputas das propostas, bem
como onde devem ser expostos os conflitos e as divergéncias e onde devem ser
negociados 0s consensos possiveis em relacdo aos diferentes projetos de cidade e

sociedade.

“Nédo podemos perder de vista nunca que este € um espaco de disputa. E 0 movimento esta
neste espaco de disputa. E a disputa pode ocorrer sim em campos e em espacos que ndo
sdo na rua e ai vocé vai pra outras estratégias. E o Concidades € isto, um espaco de
disputa, de correlacfes de forcas mesmo, e estamos ali representados. Entdo, ganhamos
guando estamos num espaco de disputa mais aberta porque se negocia mais claramente.
Vocé vai até para o conflito, mas todas as partes sabem o que o outro esta querendo. E
entdo é mais claro e mais respeitado também porque cada um sabe do potencial do outro,
da histéria do outro e se respeita mutuamente.” (Vitéria — Unido)
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“Pela Constituicdo vocé tem que ter a participacdo e o controle social. Entdo, onde vocé
atua com participacdo e controle social? A partir dos conselhos, onde vocé pode deliberar
sobre aquela politica. Nenhum conselho pode deixar de ter a participacdo dos movimentos
sociais, dos movimentos populares. Os espacos institucionais sao espagos que noés
chamamos de correlacé@o de forcas, de expressdo de pensamentos, de ideias, onde agente
converge e diverge e aprofunda pra poder avangar. Qualquer espaco constituido como
conselho, ele tem a participagdo, que € o controle social, seja no formato do Concidades, da
Assisténcia Social, da Salde, cada um tem o seu formato. Mas ali é onde a gente esta
propondo, se colocando pra fazer o debate, com todas as diferencas as e divergéncias.”
(Bartiria — Conam)

Para os conselheiros uma das principais conquistas da acgéo institucionalizada
por meio do Concidades diz respeito a discussao, de forma participativa, dos temas
da reforma urbana. Os conselhos tendem a ser constituidos pelos atores sociais que
historicamente atuam no setor ou em sua area de politica publica (CUNHA, 2000).
No caso do Concidades, ele é formado por segmentos que expressam 0s variados
interesses da sociedade civil, do poder publico e do setor empresarial. Para 0s
conselheiros do movimento popular a implantacdo do Concidades, instancia de
gestao participativa e democratica, possibilitou colocar na mesma arena de debate,
interesses divergentes, conflitivos e antagbnicos, historicamente presentes na
sociedade brasileira. A acdo institucionalizada possibilita e reveste as praticas do

movimento popular de moradia de um novo significado.

“N@s passamos também a propor. As conferéncias sdo um espago para propor, o espago do
Concidades é um espago para propor. Entdo passamos também a ser propositivos e ndo sé
reivindicativos.” (Bartiria - Conam)

“Teve etapas da nossa luta. A etapa da gente se organizar sem a gente poder, durante os
militares. A etapa que a gente se organizou € em que a gente era um movimento de luta.
Teve um momento em que a gente foi um movimento meramente reivindicatério, das coisas
assistencialistas e imediatas. Depois, na década de noventa, n0s passamos a ser um
movimento que disputa e prop8e as politicas publicas, se transformou num movimento que
formata, prop8e e disputa as politicas publicas, passamos a ser um movimento mais
propositivo.” (Miguel Lobato — MNLM)

Se antes eram apenas grupos de pressao, com a agao institucional
transformam-se em grupos de interlocucdo. Se antes buscavam apenas o
atendimento de demandas imediatas, de curto prazo e locais, com a acéo
institucionalizada passam a incidir e atuar sobre a formulagdo de diretrizes de
demandas ampliadas e estruturadas, de longo prazo. As contribui¢ces feitas no
plano institucional, especialmente aquelas relacionadas a moradia, habitacdo e

regularizacdo fundiaria, que deram corpo as acdes iniciais do Ministério das
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Cidades, reforcam seu protagonismo como atores legitimos para propor e incidir na

esfera politica com solucdes validas, viaveis e de expressao nacional.

“Toda nossa luta foi pra construir um espaco institucional que tivesse relacdo com o debate
urbano, com a questdo da moradia. Como a gente sempre fazia uma avaliacdo sobre o
déficit habitacional, o foco na moradia estava mais presente. Mas o acumulo foi nos levando
a compreender que ndo adianta sO ter teto se ndo tem saneamento. Nao adianta ter
saneamento se nao tiver energia elétrica, saude, lazer, benfeitorias que da uma dignidade
pra uma familia”. (Beto Aguiar — MNML)

O Concidades também é para eles um espaco de aprendizagem politica. As
experiéncias nele vividas permitem o reconhecimento mutuo entre os atores politicos
do setor. A acdo institucional provoca o aprendizado sobre o outro, sobre a

burocracia, sobre as limitacdes da propria administracdo publica.

“N6s também fomos aprendendo a fazer a trocar ideias com os outros setores, ndés também
fomos aprendendo a acumular tecnicamente, que também sempre foi um problema nosso.
Ndés sempre faziamos o discurso ‘Nos sabemos! O arquiteto ndo sabe nem botar um tijolo,
segurar uma colher’. Mas n6s comegcamos a ver a importancia da técnica. E isto ainda vai
continuar. Nés teremos ainda o que discutir, 0 que avancar, 0 que trocar.” (Beto Aguiar -

MNML)

Aliancas e pactos que a principio pareciam impossiveis, especialmente com o
segmento empresarial, por exemplo, sdo negociados em torno de consensos que
permitam um resultado social mais amplo. Neste espa¢co aprendem que n&o Sao os
anicos atores politicos da arena institucional, apesar de suas demandas
representarem as necessidades mais basicas e mais prementes de boa parte da

populacao brasileira.

“Nesta participacdo no Concidades, o que foi mais complicado para nds foi ter a
participacdo de empresarios, de entidades que ndo era do convivio da maioria das
entidades do segmento. Isto € uma coisa que é nova e que é um aprendizado. Como é que
vocé ganha neste processo? O primeiro processo era a gente entender como trabalhar
neste processo de colocar as propostas. Porque a gente propds entendendo que a nossa
proposta deveria prevalecer. E tinhamos que entender agora, que outros ndo entenderiam
aquela proposta. Isso foi e é dificil, mas hoje ja é mais tranquilo. Fazer estes pactos, que
ndo € muito 0 nosso processo, e fazer a pactuacao, que é muito mais complicada com estes
setores pra avancar nas politicas, isto foi um processo. E isto € um aprendizado. E onde
vocé consegue elevar o Concidades a um patamar maior de incidéncia.” (Bartiria — Conam)

“Outro dia destes, eu e outros conselheiros nacionais, sentamos com o Secretério de
Desenvolvimento Urbano pra discutir com ele a participacdo no Concidades, uma
representacdo do governo do estado do Para no Concidades, e a efetiva instalagdo do
Conselho Estadual. E s6 é possivel agora porque nés amadurecemos nesta convivéncia
como governo federal, poder publico federal, poder publico estadual. Tem conselheiro de
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poder publico que até parece de movimento popular, o contrario, pela convivéncia com a
gente. Por exemplo, fizemos o encontro da Unido em Belo Horizonte e conselheiros do
poder publico foram para o encontro e passaram trés dias com a gente. Isto s6 foi possivel
por conta desta convivéncia. (Alcir Matos — Uni&o)

Porém, se por um lado a acao institucional propicia conquistas, por outro
também provoca a reflexdo sobre os limites destas novas instancias participativas.
Tatagiba (2010) aborda os desafios e dilemas vividos pelos movimentos sociais em
sua interacdo com o Estado. Conforme coloca a autora, em se tratando da recente
histéria democrética brasileira, hd uma relagdo intrinseca entre a ampliacdo das
oportunidades de participacdo dos movimentos sociais e a ascensao ao poder de
governos de esquerda, seja ao nivel local, seja ao nivel federal. No caso dos
movimentos de moradia de S&o Paulo estudados pela autora, esta interacdo é
marcada por uma tensdo entre os principios de eficacia politica e autonomia dos
movimentos de moradia. Ao interagirem com o Estado, 0S movimentos
experimentam dilemas relativos tanto as escolhas que devem fazer para ter suas
demandas atendidas, quanto as escolhas que imp&em aos governos de esquerda.

Neste sentido, a agcédo por dentro do Estado, ao mesmo tempo em que vista
por eles como uma oportunidade para colocar na arena politica institucional as
demandas dos grupos que representam, também se configura como uma
oportunidade limitada. A acado institucional ndo implica, necessariamente, que
tenham suas demandas atendidas, em funcdo das limitacbes legais e das
condicionantes politicas.

Questdes como o conflito entre a urgéncia das demandas relacionadas ao
déficit de moradia e habitacdo, e as formalidades legais e burocraticas exigidas pelo
Estado; ou entre o conhecimento popular e o conhecimento técnico-burocratico; ou
conflitos entre demandas dos varios segmentos presentes no Concidades, provocam
a reflexdo e o aprendizado sobre a relativizagcdo das préprias demanda como
segmento. Uma vez inseridos no plano da arena publica institucional permite
perceberem ser necessario atuar de forma relacional com os outros segmentos e

outros atores presentes.

“Nés sabemos que mesmo com a criacdo do Concidades e mesmo com um governo
democratico e popular, como foi o governo Lula, ndo seria facil. Nao seria facil porque era
uma novidade para o proprio governo ter um Ministério das Cidades e um conselho onde
estavam todos os segmentos. Porque antes o Movimento fazia um grande enfrentamento
aqui fora com a burguesia, que seriam os empresarios da construcdo civil. E hoje, nos
estamos ao lado deles, destes mesmos burgueses, que hoje estdo se tornando parceiros do
Movimento, ndo todos, mas alguns.” (Raimundo Leal - Conam)
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As dificuldades vivenciadas reforcam a perspectiva que a acgao institucional
por meio do Concidades se trata de uma experiéncia possivel, em experimentacao e
consolidagéo, sujeita a ajustes, em “fase de teste” (sic). Por isto mesmo, para eles a
acao institucional ndo anula suas outras formas de acdo. Entdo, entendem que néo
€ possivel prescindir da acdo de rua e da acéo politica fora do Estado, por meio de
seus instrumentos de interagdo e pressao caracteristicos - marchas, ocupacoes,
invas@es de prédios publicos, acampamentos, mobilizacdo de rua para pressao de
autoridades nos diversos niveis de governo. Neste sentido, ndo prescindem de
lancar méo destes recursos, quando necessario, pois sao eles que garantem sua

identidade e atuagéo como atores politicos autbnomos em relacdo ao Estado.

“Nés crescemos na rua sempre dando chutdo em porta pra poder ser ouvido. Os conselhos
representam avangos no sentido de que agora, a gente senta na mesa com 0s caras e vai
dizer pra eles nossas propostas. E importante a democracia representativa dos conselhos,
porque sendo a gente fica sem espaco pra didlogo, mas ndo existe uma agao sem a outra.”
(Alcir Matos — Uni&o)

“Continuamos fazendo o mesmo processo. Nossas entidades continuam reinvindicando,
fechando rua, fazendo ato, fazendo jornadas, indo na porta da prefeitura, tanto as quatro
entidades, quanto sé a Conam, s6 a Unido, por exemplo. Cada uma faz o seu movimento.
Nés nunca perdemos por estarmos em espacos institucionais. Nas instancias onde se vai
definir a politica, nas instancias de participacdo de controle social, nestes espacos ha um
ganho de participar. Isto € um ganho. O que nao podemos é entender que € este 0 processo
que vai dar conta.” (Bartiria — Conam)

Para os conselheiros os dois espacos de acao, o da rua e o institucional, sao
necessarios e imprescindiveis porque ambos sdo formas de acdo politica. A acao
na rua € o seu capital politico e sua principal identidade como organizacfes
populares da sociedade civil. Ja a acdo institucional € o palco onde se desenrola a
acdo politica, no plano da interagdo como o Estado, e € um espaco aberto e

conquistado por eles.

“Quando a gente veio, quando se formou o Ministério, quando se formou o Concidades, a
gente achou que teria um dialogo mais facil. E isto ndo € verdade. Sem o povo na rua vocé
ndo tem o didlogo. Entéo, tem hora que se vocé ndo por 0 povo na rua, nao vai ter abertura.
Mas o avanco da discussdo, da gente colocar como tema, como discussdo, a reforma
urbana, as politicas com participacdo popular - isto eu acho que avancou” (Julieta Abrado -
CMP).
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Esta acdo e seus resultados, contudo, se ocorrem a passos lentos, com
avancos e retrocessos, perdas e conquistas; cedendo em algumas situagoes,
radicalizando em outras, quando necessario. O importante para eles, acima de tudo,
€ a possibilidade do exercicio dos direitos politicos e sociais que garantem a
participacdo dos cidaddos nas politicas publicas para as cidades, assim como
assegurar seu protagonismo no processo de gestao democratica e participativa da
politica urbana nacional. A acéo institucional por meio do Concidades permitiu dar
corpo aos direitos e conquistas que eles proprios, como atores do campo da politica

urbana, por meio da sua trajetoria e capital politico, ajudaram a construir.

“Nesta acgdo institucional, nds tivemos muitos ganhos. O grau de organizacdo deste pais
continua avangando, a consciéncia do povo brasileiro continua avangcando. Ninguém vé o
povo brasileiro retrocedendo na sua concepc¢do de organizagdo do Estado, de participagéo,
de envolvimento, de demaocratizagdo, de mudancas. Como é que se pode dizer que € um
retrocesso? Um retrocesso em que sentido? As grandes massas nas ruas no sentido de
fazer grandes protestos, grandes passeatas, de cinquenta mil pessoas, cem mil pessoas,
algumas e até na Esplanada dos Ministérios, ja fizemos. Agora estamos numa outra
realidade. A intensidade dessas manifestacfes, vocé faz quando ndo ha didlogo. Entdo, o
processo institucional permite avancos.” (Paulo Cohen — CMP).

Entretanto, muitas das questbes desta arena politica tornam-se mais
sensiveis por tratar-se de um setor de incidéncia de politicas publicas que ainda néo
esta plenamente constituido ou consolidado. O Concidades, assim como outros
conselhos nacionais, como o0s de Igualdade Racial, Seguranca Alimentar,
Juventude, Combate a Corrupcdo, foram criados no governo Lula e tratam de
politicas recém-inauguradas (PIRES, 2010). Se outras areas como Saude,
Educacdo e Meio-Ambiente, tém sua politica setorial, seus programas e acdes
melhor delineados ou ja consolidados, 0 mesmo nao se pode dizer da politica
urbana e de seu conselho. Tanto o Ministério das Cidades quanto a instancia de
gestdo participativa da politica urbana estdo em processo de constituicdo e
consolidacdo. No caso da politica urbana, a também recente inser¢do do Ministério
das Cidades no arranjo institucional do poder Executivo federal tende a amplificar as

dificuldades identificadas e vividas pelos conselheiros.

3. 2) Limites e desafios

Avritzer (2011), em balango sobre a participacao no Brasil, revela que hoje os

estudos sobre as instancias participativas tém procurado entender sua real
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efetividade. Para Lavalle (2011), Wrampler (2011) e Pires (2011) nédo se trata, entao,
apenas, de analisar o carater democratico e participativo destas instancias, mas
também de analisar os impactos que se esperam das politicas publicas nela
operadas. Questdes relativas ao seu desenho institucional e funcionamento bem
como ao exercicio de deliberacdo nestes espacos sdo tratadas na literatura sobre o
tema como elementos que influenciam a efetividade destas instancias, seja
limitando, seja potencializando as politicas publicas.

Nas respostas dos conselheiros do movimento popular elementos dessa
natureza sédo apontados por eles como problemas e dificuldades que, de uma forma
geral, impdem limites aos resultados do Concidades. Os problemas e dificuldades
apresentadas pelos conselheiros compreendem desde aqueles de natureza
operacional-burocratica até os de natureza politica. O entendimento comum entre os
entrevistados é que elas vém impactando negativamente a implementacdo da
politica de desenvolvimento urbano e o0s programas e acdes para as cidades
instituidos com a criagcdo do Ministério das Cidades e com a 12 Conferéncia das
Cidades. Tal entendimento foi, inclusive, o0 mote dos debates da 42 Conferéncia das
Cidades, em 2010, cujo tema central foram os avancgos, dificuldades e desafios na
implementacg&o da politica de desenvolvimento urbano (BRASIL, 2009).

Com relacdo as varias dificuldades vividas, os conselheiros apontam
problemas intestinos ao Ministério das Cidades bem como problemas externos a
este Ministério. No plano interno elas dizem respeito, de uma forma geral, as
condi¢des de funcionamento do Concidades. No plano externo elas dizem respeito
a uma cultura politica nacional pouco orientada a participacdo dos cidadaos na
gestdo publica. As varias dificuldades vivenciadas sdo entendidas pelos
conselheiros como enfraquecimento institucional do Concidades.

Em relacdo aos primeiros, uma das dificuldades diz respeito as restricbes e
contingenciamentos orgcamentarios relativos a passagens e diarias para a realizacao
das préprias atividades do Concidades’. Os contingenciamentos acabam por
inviabilizar as Reunibes Ordinarias, as reunides dos Grupos de Trabalho, as
Reunides Extraordinarias dos Comités Técnicos Setoriais (de Saneamento,
Habitacdo, Mobilidade e Programas Urbanos) e a participacdo em eventos em que é

oportuna a representacao do Concidades.

° Tal situacdo esteve bastante evidenciada em funcdo dos contingenciamentos orcamentarios,
durante o processo de transicédo de governos, ao final de 2010 e inicio de 2011.
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Outra dificuldade interna diz respeito a estrutura administrativa de apoio do
Concidades, cujo corpo técnico no entendimento dos conselheiros é insuficiente,
flutuante e nem sempre especializado o suficiente para garantir o adequado
funcionamento e seguimento das a¢des do Concidades.

“A gente vem para as reunides, tem falas, tem deliberag@es e as atas quando véo sair, é pra

dai a trés meses. Dai a funcionaria, por exemplo, hoje, pediu a palavra e disse que € muita
coisa pra ela sozinha. Entdo tem muita debilidade.” (Maria Clara — MNLM)

A periodicidade das reunides ordinarias, por exemplo, que acontecem a cada
quatro meses, impde limites a uma atuagdo mais tempestiva e que nao sofra de
descontinuidade, diante do aumento das demandas que se colocam ao Concidades,

as quais vém, naturalmente, se ampliando ao longo dos anos.

“Pra quem quer se propor a discutir profundamente as questfes politicas, a periodicidade
das reuniées do Concidades, quatro vezes ao ano, € muito ruim. Vocé tem ai algumas a
lacunas de tempo pra poder dar conta de dar respostas as grandes questfes. Por exemplo,
agora temos algumas questfes que ndo foram planejadas, que é o desrespeito ao cidadao
nas obras da Copa. E elas estdo ai acontecendo e nds temos que dar conta delas”. (Enio
Nonato — Conam)

Outro problema por eles apontado como relevante diz respeito as auséncias
de representantes do poder publico federal. A representacdo do governo federal ndo
ocorre por meio da disputa da vaga, durante a Conferéncia das Cidades como
acontece com o0s demais segmentos. Ela acontece em funcdo da prerrogativa
regimental de participacdo assegurada ao poder publico federal. O RI estabelece
também que a presidéncia do Concidades, assim como a Coordenagédo dos Comités
Técnicos compete, respectivamente, ao Ministro das Cidades e aos Secretarios
Nacionais.

No que tange aos representantes do Ministério das Cidades, as auséncias
dos titulares foram recorrentes ao longo da gestdo Marcio Fortes, entre 2005 e 2010,
e da gestdo Mario Negromonte, entre 2011 e 2012. Tal situacdo tornou-se
insustentavel para o Concidades, como um todo, em dezembro de 2011, quando da
realizacdo de parte das entrevistas, e foi assim expressa pelos conselheiros:

“Na ultima reuniéo fizemos boicote - que nao comecava a reunido! Por que veja, eu, no meu
caso, pra chegar aqui pra uma reunido, eu levanto as trés horas da manha, saio da minha
casa as quatro, pra pegar um voo as seis, chegar aqui as oito e quinze e sentar na reunido
as nove. Por que é que o Ministro, que ja t4 aqui em Brasilia, fala que ja tem uma agenda

no dia da reunido do Concidades, se a minha vida foi programada em cima daquilo? Do
mesmo jeito que nés programamos, ele tem que se programar, se ele quer ser o presidente.
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Sendo ele fala ‘N&o, eu ndo quero ser o presidente!’. No Concidades eles [0 governo]
fizeram questdo de ser presidente, entéo, eles tém que participar!” (Julieta Abrado — CMP)

“N6s do Concidades ndo queremos dialogar com o governo a base de pressado. Fazer
pressédo pra o proprio governo descer pra dialogar com os movimentos que foram eleitos em
Conferéncia? Onde tem um regimento! Mas n&o, vocé tem que parar a atividade pra fazer
pressao pra que uma pec¢a do governo desca pra poder fazer o debate! Entdo essa relacao,
hoje, ela ndo tA bem com os movimentos sociais. E eu digo, ndo sé com 0s movimentos
sociais! A relacdo nao estd bem com todo o Concidades, com todos 0s segmentos que ta,
hoje, dentro do Concidades. Que os segmentos nao se sentem feliz com a forma como o
governo vem tratando o Concidades hoje, porque o didlogo do governo com a sociedade
civil ndo esta sendo cem por cento.” (Raimundo Leal — Conam)

As auséncias bem como mudancas dos titulares nos cargos de lideranca, os
quais sdo legalmente investidos de poder de autoridade para tomar decisoes,
impactam negativamente as atividades do Concidades'®. No que tange as
deliberagcbes, é entendimento dos conselheiros que as auséncias dos titulares

implicam necessariamente alto custo politico.

“A troca de Ministro € muito negativa porque cada vez que troca de Ministro é como se a
gente fosse pra estaca zero, porque muda equipe, muda tudo e cada um tem uma forma de
pensar diferente. Cada Ministro que vem quer colocar as suas regras. Entdo a gente viu
acontecer coisa que ndo vinha acontecendo antes. A Ultima Portaria do Minha Casa Minha
Vida, por exemplo, a 610, saiu sem a contribuicdo e a participacdo do Concidades.”
(Roseane Patricia — CMP)

Quanto a participacdo dos representantes do segmento poder publico federal,
representantes de outras pastas ministeriais, os conselheiros identificam uma
progressiva reducdo na sua participacdo com o passar dos anos. A percepcao
generalizada entre os conselheiros é de que, entre os técnicos de governo, a
participacdo € uma formalidade burocrética. Isto €, sua participacdo se da no limite
do cumprimento das obrigagfes funcionais como servidores publicos e que néo ha,
por parte dos servidores publicos, um compromisso politico para atuacdo no
Concidades.

“Tem gente que ta la porque o chefe mandou, porque tem que cumprir uma agenda, nao se
interessa”. (Miguel Lobato — MNML)

Para eles as recorrentes auséncias dos representantes do Ministério das
Cidades bem como dos representantes de outros ministérios, ratifica a sua
percepcdo de que a decisdo efetiva sobre as questbes da politica das cidades

' Em suas auséncias o presidente do Concidades foi representado pelo Secretario Executivo do
Concidades. Contudo, os conselheiros entendem que este € um expediente ao qual se deva recorrer
de forma excepcional.
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ocorre em outras instancias de governo, sejam elas politicas ou burocraticas,
externas ao Concidades. Ou seja, 0 entendimento comum entre os conselheiros é
que as decisbes reais sdo tomadas em instancias politicas fora desta arena
institucional, fora da arena nacional de gestdo democratica das cidades.

Com relagé@o aos representantes do Ministério das Cidades avaliam, ainda,
que had um conflito entre as préaticas e concepcgdes politico-partidarias dos atuais
titulares desta pasta e a natureza e concepcao participativa na qual esta baseada a
gestdo democratica das cidades, que fundamenta o Concidades. Inicialmente
administrada pelo PT, desde 2005 a pasta € gerida pelo Partido Progressista (PP),
gue no espectro ideoldgico dos partidos presentes no cenario politico brasileiro
desde 1980, situa-se no campo da direita. Para os conselheiros tal situacédo implica
descompasso entre os significados politicos atribuidos ao Concidades pelos
conselheiros do movimento popular e pelos titulares do Ministério das Cidades.

Entretanto, para os conselheiros as diferencas ideologicas ndo se apresentam
como barreiras ao dialogo porque para eles o Concidades, por abrigar a participacao
das diferentes forcas presentes na sociedade, € um espaco institucional publico que
se rege pelo interesse publico. O fato, por exemplo, de no Concidades tomar
assento o setor empresarial, que representa as forgcas do mercado e do capital,
cujos interesses, por principio, conflitam com as demandas dos segmentos
populares € um exemplo do seu carater publico e participativo. Porém, para 0s
conselheiros, as diferentes legendas partidarias tém culturas politicas diferentes em
relacdo & administragcdo da maquina publica e aos significados do Concidades, o
que repercute no funcionamento do Concidades e, por extensdo, no Ministério das
Cidades.

No entendimento dos conselheiros é necessario investir o Concidades da
institucionalidade devida, de tal forma que suas funcbes e desempenho como
instancia de gestdo participativa e controle social da politica de desenvolvimento
urbano ndo sejam impactados em funcdo da legenda partidaria a frente da pasta.
Neste quadro a subordinacdo direta do Concidades ao Ministério das Cidades, no
atual arranjo institucional da pasta, amplifica as dificuldades vividas. Tal situagéo
Impacta negativamente para eles, por exemplo, nas deliberagdes do Concidades.

Outro elemento apontado pelos conselheiros como dificuldade é a falta de
coesdo e integracdo entre as acdes setoriais internas desenvolvidas pelas quatro

areas finalisticas em que se estrutura o Ministério das Cidades - saneamento,
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habitacdo, programas urbanos e regularizacdo fundiaria e mobilidade urbana. As
acOes e programas destas areas, anteriormente dispersas em outros Ministérios ou
setores e Orgdos de governo até 2003, competem hoje ao Ministério das Cidades.
Contudo, a aglutinacdo de acbes desta natureza no Ministério das Cidades nao
espelhou, ainda, uma nova forma de pensar as cidades no plano do cotidiano da
administracdo. Para os conselheiros a dificuldade de integracdo técnica entre as
quatro Secretarias finalisticas dificulta e repercute negativamente na implantacdo
dos programas e a¢fes da politica urbana.

“Vocé tem técnicos que entendem muito de saneamento, mas nao entendem de mobilidade.
Quando entende de mobilidade, ndo entende de habitacdo. Entdo, isto dificulta muito.”
(Marcos Landa — MNLM).

“Nés achamos que temos quatro Ministérios dentro de um Ministério sé. Um nao dialoga
com o outro, cada um faz sua politica, do seu jeito.” (Beto Aguiar — MNLM)

No entendimento dos conselheiros superar a visao fragmentada da cidade é
um dos grandes esforcos institucionais que se colocam ao Ministério das Cidades.
Isto significa uma mudanca de cultura em relagdo a como pensar a cidade no ambito
da administragcdo publica. Implica criar meios para superar rangos académicos e de
formacdo que se expressam nas praticas profissionais dos quadros técnicos e
burocraticos existentes. Também no governo federal sdo vivenciados os classicos
conflitos entre o conhecimento técnico e o saber popular e € necesséario avancgar na
construgdo de uma cultura de administracdo publica que partilhe conhecimento e

poder de decisdo com o cidadéo.

“Uma coisa é vocé reunir algumas pessoas pra decidir o que o povo quer. Outra coisa é
vocé pdr o povo ali junto! Ndo é tudo que o povo quer que é possivel, mas também néo é
tudo por que o técnico quer. Isto a gente ta conseguindo, ainda. E dificil. Mas a gente ta
conseguindo abrir essa porta do diadlogo entre a populacdo e os técnicos, para eles terem

estes dois lados.” (Julieta Abrado — CMP)

Além disto, implica pensar as acdes setoriais de forma mais harmonica,
integrando ndo apenas entre as quatro secretarias finalisticas, mas também as
acbes que dizem respeito as cidades também em outros Ministérios e érgaos de
governo. Um exemplo disto sdo as acbes de saneamento. Os programas e acoes
de infraestrutura de saneamento do Ministério das Cidades séo focados em cidades

com mais de 50 mil habitantes. As acdes de saneamento para cidades abaixo desta
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faixa populacional competem a Funasa/Ministério da Saude. A dificuldade em tratar
das acdes da politica para as cidades, que sao executadas. A conselheira Bartiria
aborda as peculiaridades das politicas e acdes para as cidades sobre as quais

incide o Concidades:

“Todos os conselhos tém dificuldades de funcionamento e sobre o seu entendimento. Cada
conselho tem a sua particularidade. O das Cidades, por ser um conselho de uma politica
urbana, ele trata de transporte, saneamento, habitacdo. Mas, olha o complicador: vocé tem
um Ministério dos Transportes. Isto € diferente da Salde, por exemplo. Na Saude vocé
trabalha... como se pode dizer... tudo da saude ta la dentro do Conselho da Saudde, € uma
guestao mais de funcionamento dos equipamentos. A Educacao, vocé vai trabalhar com a
escola, com os professores, com a universidade, vocé vai fazer com que a educacédo tenha
que melhorar a grade escolar, o funcionamento. E muito especifico. A LOAS, da Assisténcia
Social, vocé vai trabalhar uma populacdo. E muito especifico. Numa cidade, é dificil
trabalhar a questdo. Como é que vocé var trabalhar uma politica em que vocé vai executar
obras, fazer com que o um estado, por exemplo, Rio de Janeiro, atue? Entdo nés temos
quatro elementos da politica urbana. Se vocé tivesse s6 um ministério do Saneamento, vocé
s6 ia tratar da execucdo da obra de saneamento ou da habitacdo. Todas estas outras
politicas que a gente esta falando, de fora, elas sao transversais dentro da politica urbana,
todas passam por aqui. As politicas dos idosos, das mulheres — as politicas das mulheres, o
que é que a politica das mulheres busca? — melhor atendimento a mulher, ter uma
delegacia da mulher, ter saude, ter habitacdo — entdo onde é que passa? O Ministério do
Meio ambiente tem uma politica do meio ambiente, que tem um Conselho do Meio Ambiente
e a politica deles passa pelo Conselho das Cidades, porque tem o problema das enchentes,
das bacias e eles tem uma politica que converge com a nossa. O Conselho da Saude vocé
trabalha com a doenca para gerar a saude. O Conselho das Cidades vocé trabalha com a
vida das pessoas que vivem nas cidades e se vocé ndo tiver saneamento, sdo eles que vao
ter que resolver o problema! Mas nos é que deveriamos resolver pra eles ndo terem
problema! Como é que vocé tras a politica do transporte aqui pra dento se vocé tem um
Ministério dos Transportes? Entdo € muito complicado. Entdo é dificil, até para o governo.
Entdo o Concidades é muito complexo. N@s trabalhamos para a cidade, para fora. (Bartiria
— Conam)

bY

Para os conselheiros as dificuldades relacionadas a integragdo entre as
areas finalisticas repercutem negativamente sobre a politica urbana, seus
programas e acgles, e expressam um descompasso entre os principios e finalidades
da PNDU estabelecidos pela sociedade e os meios utilizados pelo Estado para a sua
operacionalizagcdo e sua concretizagdo. Acima de tudo, para os conselheiros do
movimento popular, a politica urbana deve ser feita participativamente. Contudo, a
abertura para o dialogo com os técnicos ainda € restrita, 0 que também para eles &
um problema.

Neste sentido, € necessario para eles que seja superada uma cultura que
atribui a esfera técnico-burocréatica exclusividade sobre a formulacdo, execucao,
avaliacdo das politicas publicas. Além disto, para eles é necesséario também reverter
a cultura que vém se criando nos anos recentes, em funcdo da ampliacdo das

formas de participacdo e interacdo da sociedade civil com o Estado, de que o
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controle social se restringe a fase final do ciclo das politicas publicas. Para os
conselheiros o controle social € componente constitucional da politica urbana e o
seu exercicio implica a participacédo da sociedade em todas as suas fases.

Para os conselheiros do segmento movimento popular quando os diferentes
programas e acdes, assim como diretrizes técnicas e legais e destinacdo de
recursos nao sao submetidos ao Concidades, seja em seu plenario ou em seus
Comités Técnicos, também nao se atende ao componente participativo da politica
urbana. Dessa forma se explicita, para eles, uma desvinculacao entre a acéo do
Concidades, que necessariamente deveria nortear as a¢cdes das quatro secretarias
finalisticas e os desdobramentos institucionais delas no plano do Ministério das
Cidades. Neste sentido, um dos principais problemas apontados pelos conselheiros
diz respeito ao fato de que as resolu¢gdes do Concidades ndo vém sendo colocadas
em pratica ou observadas pelo proprio Ministério das Cidades.

“N&o estamos contentes porque, em termos de Resolu¢des, tudo o que se aprova ndo esta
sendo cumprido!” (Raimundo Leal — Conam)

De acordo com o EC compete a Unido legislar sobre normas de direito
urbanistico e normas e diretrizes gerais sobre a cooperacdo entre 0s entes
federados em relacdo a politica urbana. Além disto, o EC estabelece a gestédo
democratica das cidades, por meio de Orgaos colegiados, nas trés esferas de
governo, com diretriz desta politica. Os marcos legais e institucionais que criam e
regulamentam o funcionamento do Concidades estabelecem a sua natureza
deliberativa. O RI define, ainda, finalidades da politica urbana, quais sejam: estudar,
formular e propor diretrizes. Diante deste arranjo legal-institucional entdo, o
entendimento dos conselheiros é que as deliberacdes do Concidades, realizadas por
meio de suas resolucdes, tém carater vinculante e, portanto, deveriam ser
plenamente observadas. Contudo, entendem que o Ministério das Cidades nao
investe o Concidades de real poder deliberativo. Um indicador desta situacéo € a
paulatina extensdo dos prazos de ratificacdo das decisbes tomadas pelo
Concidades, pelo seu presidente, no caso o Ministro das Cidades, diante de
deliberagbes que repercutem em outras esferas de governo ou 6rgéos federais.

Quanto as resolugbes do Concidades mais especificamente, Cavalcanti
(2009) ao analisar o desempenho do Concidades no que tange a sua eficacia,

demonstra o progressivo aumento do tempo médio de aprovacdo das Resolucdes
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pelo seu presidente, ao longo da existéncia do Concidades. Conforme a autora o
primeiro ponto de inflexdo é em 2005, quando a média de aprovacgéo das resolugdes
sobe de 13 para 53 dias. O segundo ponto de inflexdo acontece com o langamento
do PAC, em 2007. Neste caso, houve uma diminuicdo no numero de resolucdes
aprovadas e aumento no intervalo de tempo de aprovacéo (ibidem, p 145-148). Para
a autora, este quadro “significa uma perda gradativa de espaco politico e de
negociagao participativa das politicas publicas” (ibidem, p. 49).

Lopes & Pires (2010) em analise sobre os conselhos de politicas existentes
no governo federal hoje, classifica-os em consultivos, deliberativos ou normativos.
Esta classificacdo deriva das funcbes, natureza e atribuicbes dos conselhos
estabelecidas nas suas leis, decretos de criacdo e regimentos internos. Dentre os 31
conselhos analisados pelos autores, 18 sdo deliberativos e 13 consultivos. Os
autores também apontam para o fato de que a maioria dos conselhos criados no
governo Lula é de natureza consultiva e ndo deliberativa. Isto significa dizer que
suas decisbes ndo sao vinculantes em relacdo as politicas publicas a eles
associadas. Em relacdo a composicao e representacdo 0os autores constatam que,
de maneira geral, a representacdo da sociedade civil se sobrepde a representacdo
de governo, cujos nimeros correspondem respectivamente a 55% e 45%. Contudo,
nos conselhos com maior poder de decisdo, como é o caso dos conselhos
deliberativos, a representacdo dos dois segmentos se aproxima da paridade (53%
da sociedade civil e 47% do governo) **. Os autores classificam o Concidades como
deliberativo, portanto suas deliberagées séo vinculantes.

Porém, os conselheiros avaliam que nem tudo o que decidem ou deliberam se
torna efetivo. No seu entendimento ha uma persistente negacao das funcdes, das
atribuicées e do poder do Concidades em relacao a politica urbana. Neste contexto
os conselheiros trazem a tona os conflitos relacionados a natureza do Concidades.

“N6s temos pautado a questdo de ser um conselho deliberativo, ndo apenas consultivo. Isto
€ uma das principais questfes e que nos estamos no debate permanente e nao é sé dos

quatro segmentos. Pra ser justo, € uma demanda de todos os setores que fazem parte do
Conselho das Cidades. Isto é fundamental” (Paulo Cohen — CMP)

“Nés sabemos que tem varias politicas que hoje ndo passam pelo Concidades e deveriam
passar para uma discussdo mais aprofundada com a sociedade. Ndo s6 com o0 movimento
popular, mas com os trabalhadores, com as universidades, as ONGs, o poder publico
municipal, estadual. Se este debate fosse mais real dentro do Concidades, se ele tivesse
um papel mais deliberativo, com certeza o poder seria maior, ndo s6 o poder do
Concidades, mas das politicas publicas, que passando por dentro do Concidades seriam

1 Nos conselhos consultivos a mesma proporcéo corresponde a 42% de representantes do governo
e a 58% da sociedade civil (PIRES, ibidem).
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implementadas com mais forca. O préprio Ministério das Cidades seria mais fortalecido. O
Concidades deveria ter um papel mais deliberativo.” (Peixe — Conam)

Para os conselheiros do segmento movimento popular os problemas e
dificuldades aparentes relacionados as questdes internas ao Ministério das Cidades,
revelam um problema de esséncia, de fundo, que é o do significado politico das
instancias participativas, como o Concidades, para o exercicio de direitos politicos e
sociais instituidos e assegurados pela CF/88 e da gestdo democrética das cidades,
assegurada pelo EC. Trata-se, para eles, de conflitos de projetos de sociedade que
se expressam no plano da administracdo publica e do governo, por meio das
autoridades e agentes burocraticos do Estado, as quais tendem as ser mais ou
menos impermeaveis e refratarios a incidéncia da sociedade sobre as préprias
acOes do Estado. Os conselhos de politicas publicas expressam conflitos e disputas
de projetos hegemonicos distintos, dos varios atores do jogo politico nacional. Entéo,
tornar ou néo efetiva uma deliberagcédo do Concidades, realizar ou ndo suas reunides,
ausentar-se ou ndo das atividades programadas em plenario ou nos comités
técnicos, debater ou ndo acdes de governo e seus programas no ambito desta
instancia participativa, expressam, na verdade, embates entre projetos de sociedade
mais ou menos participativos, mais ou menos inclusivos, mais ou menos

democréticos existentes na sociedade brasileira hoje.

“E inadmissivel dizer ‘Olha, ndo vai ter reunido porque néo tem dinheiro” Tem que ter! Se é
prioridade do governo esta concepcdo, tem que ter dinheiro garantido pra tudo. Entdo o
governo tem que assumir isto como seu principio de governar — ‘olha meu principio de
governar € a partir da gestdo democratica que a Constituicdo brasileira prevé. Pra fazer isto
custa tanto e ta aqui o dinheiro pra fazer'. Ta precisando entdo que o governo atual assuma
publicamente esta concepc¢éo de conselho, de participacédo popular, de gestdo demaocratica.
Por exemplo, acabamos de participar no debate sobre o PPA. Chamaram o Forum
Interconselhos, chamaram Seminario sobre participacdo social, abriram uma mesa de
negociacdo com os quarto Movimentos. Perfeito... Na aparéncia!” (Alcir Matos — Unido)

Para eles entdo, muitos dos problemas vivenciados no Concidades também
fazem parte do contexto politico-democratico mais amplo, comum a todos os demais
conselhos de politicas publicas, que diz respeito a fragilidade do arranjo institucional-
legal das instancias de participacdo da sociedade civil implantadas durante o
governo Lula. Ainda que haja uma continuidade partidaria no a&mbito do Executivo

federal, avaliam que h& uma inseguranca em relacéo a real opcao do atual governo
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Dilma Roussef pela participacdo social, bem como das suas potencialidades

democraticas na administracdo publica.

“Com o Olivio Dutra, desde o primeiro momento do surgimento do Conselho das Cidades,
foi quando nés mais avancamos com as politicas publicas porque foi onde n6s comegamos
a debater as primeiras leis das politicas. Com o segundo ministro, o Marcio Fortes, foi s6
pra implantagdo das politicas né, mas eu também posso dizer que tivemos um grande
avanco. Por final, ja com saida do Lula, o Ministério comegou a dar uma baixa por causa de
recurso, de outras coisas. Agora, com o surgimento do novo governo, com a mudanca de
Ministério, eu ndo sei se o Ministério e o Concidades ta procurando se adaptar dentro da
esfera da maquina publica ou se ndo ha mais interesse do novo Ministro ou do governo, de
debater politica com esse conselho. Porque o que a gente vé € o desinteresse desse novo
Ministro e seu secretéario. A gente ainda ta querendo entender. Por isto estamos agendando
essa reunido a prépria presidente, com o Ministro, com a presidente pra gente entender “o
Concidades ainda é importante pra este governo como era importante para 0 governo
Lula?”, porque era importante para o governo Lula. (Raimundo Leal — Conam)

Neste contexto, dificuldades internas e externas expressam os conflitos entre
os distintos projetos politicos que implicam maior ou menor participacdo da
sociedade civil. Ambas, por sua vez, provocam e revelam a fragilidade institucional
do Concidades como arena politica da PNDU. O Concidades integra o arranjo
institucional do Ministério das Cidades e é a instancia nacional de gestao
democrética e participativa da politica urbana, prevista no EC. Uma vez que a
instancia executiva federal a quem compete a politica urbana € o Ministério das
Cidades, a fragilidade do Concidades revela, para eles, uma fragilidade do proéprio
Ministério das Cidades. Por sua vez, fragilidade da institucionalidade do Concidades
denota a fragilidade da institucionalidade da politica urbana perante o conjunto das
demais politicas setoriais.

Sendo ambos, Ministério das Cidades e Concidades, componentes do arranjo
institucional para a execuc¢ao da politica para as cidades, a fragilidade de um implica
a fragilidade de outro e vice-versa. Dito de outra forma, se um deles for fortalecido
ou enfraguecido, necessariamente o0 outro também o sera. Entdo para eles,
enquanto o Concidades for institucionalmente fragil é porque a politica para as
cidades bem como todas as suas conquistas e desdobramentos ainda séo frageis.
No entendimento dos Conselheiros as dificuldades enfrentadas ao longo dos anos
expressam um enfraquecimento desta instancia participativa e ndo o contrario.

No plano interno isto se expressa, por exemplo, nos trabalhos dos Comités
Técnicos. Regimentalmente definidos como instancias de formulacdo e debate
técnico das acgbes setoriais, 0os conselheiros entendem que neles, hoje, ndo ha

debate substantivo de propostas, ndo ha construcdo coletiva. Eles avaliam que,
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cada vez mais, os comités funcionam apenas como espaco de referendo do que ja
esta previamente definido nas instancias politicas e técnico-burocraticas. Portanto,
no ambito do plenario do Concidades a deliberacdo ndo é efetiva uma vez que o que
€ submetido a deliberacdo do plenario do Concidades néo foi debatido na instancia
técnica criada para propiciar o debate técnico e instrumentalizacdo dos conselheiros
para a deliberagédo, os Comités Técnicos.

No ambito externo o enfraquecimento se expressa nos conflitos conceituais,
institucionais e operacionais entre a PNDU e dois importantes programas de
governo, o Programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) e o Programa de Aceleracéo
do Crescimento (PAC). Criado em 2007, o PAC tem como finalidade estimular o
crescimento econdmico mediante investimentos em infraestrutura. No caso da
infraestrutura urbana, os investimentos estao focados em saneamento, urbanizacao
de favelas e habitacdo. Ja o MVMC, criado em 2008, é um programa de estimulo a
construcdo civil, com foco na construcdo de moradia e subsidio para familias cuja
faixa de renda gira entre zero e trés salarios minimos (CEF, 2011). O status
estratégico atribuido ao PAC, bem como o carater emergencial do MVMC -
implantado como estratégia econdmica anticiclica do governo federal brasileiro face
a crise econdmica internacional - implicou o tratamento diferenciado de ambos no
plano da administracdo federal. No entendimento dos conselheiros uma estratégia
de governo e seu processo de execucdo foram transformados nos fins e meios da
politica urbana. E, por isto mesmo ndo permitem que esta politica possa alcancar

plenamente seus objetivos.

“A mobilidade acabou agora que ficou muito dentro do PAC da Copa! Pra gente também
acaba sendo uma fragilidade porque teve que acontecer uma Copa do Mundo. Um PAC que
ja estava sendo discutido, que ja estava sendo pensado — o PAC da Mobilidade — acabou
vindo para o PAC da Copa. Inclusive o maior investimento do PAC Copa é o da mobilidade,
€ muito dinheiro, se diz "nunca teve tanto dinheiro assim’. Bom, mas e se a Copa nédo
acontecesse? Nao deveria existir o PAC Mobilidade? Entdo eu acho que se perde muito
guando se associa a uma politica daguele momento, como um espetaculo mundial. Entdo a
fragilidade € nisto, sair de uma esfera da politica mesmo de mobilidade para ir para a esfera

do evento esportivo. Deveria acontecer de uma forma mais amarrada.” (Vitoria — Uni&o)

“O programa Minha Casa Minha Vida foi um programa criado numa determinada situacéo
em que o pais vivia, em crise, e era uma das saidas pra gerar emprego € movimentar a
economia. E se optou pelo formato de programa pra poder ter essa agilidade de
implantagdo. Isto pode ser compreendido até um determinado nivel, mas transformar isto
em politica de governo é que é um grande equivoco porque joga fora todo o esforco de
construir essas politicas que a gente ta falando.” (Enio Nonato — Conam)
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Para os conselheiros na medida em que o Concidades ndo é acionado para
incidir integralmente sobre programas e politicas que tratam das questfes urbanas e
dos problemas das cidades, ndo ha garantia da sua continuidade e perenidade.
Portanto, ainda que validos e necessarios e ainda que por meio deles estejam sendo
investidos recursos para reduzir varios déficits de cidadania relacionados as cidades,
para eles a eficacia destes programas € restrita porque associadas a uma politica de
governo, temporalmente demarcada, e ndo a uma politica de Estado, perene e
permanente. Tal questdo adquire maior vulto em relacdo ao MVMC, dada a
vinculacéo historica e politica das quatro entidades nacionais de moradia — CMP,
Conam, MNML e Unido - com a tematica, em funcdo do seu protagonismo na
constituicdo deste campo de direitos.

O desenho do MVMC bem como seus beneficiarios, formas e fontes de
financiamento e resultados que se pretende atingir sdo componentes da Politica
Nacional Habitagdo (PNH). Esta politica, que também integra a PNDU, foi formulada
com a ativa contribuicdo dos movimentos populares de moradia e seu arranjo legal-
institucional agrega varios elementos que sédo frutos da experiéncia e acdo politica
dos movimentos de moradia, desde os anos 1980. Este é o caso, por exemplo, da
Lei 11.124/2005, que institui o SNHIS.

“A dificuldade do Concidades hoje ta no fato da proposta de desenvolvimento da politica
urbana do Governo federal ter se baseado no esvaziamento da politica que foi gestada por
esse proprio conselho. Vocé tem a questéo habitacional, por exemplo, o grande esforgo que
foi pra criar o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e vem o Programa Minha
Casa Minha Vida, que traz o dinheiro que a gente sempre sonhou em ter pra producéo de
moradia de interesse social, mas traz através de um programa que elimina todas as
exigéncias pra construcdo de um sistema politico de habitacdo em todos os niveis, todas as
exigéncias pra que os Municipios e os Estados tivessem acesso a estes recursos e que
respeitassem essa producdo social, ndo como uma questdo de satisfazer demandas
pessoais por interesses politicos. As exigéncias da politica habitacional garantiam que a
politica habitacional ndo fosse um balcdo de negécios. E o programa Minha Casa Minha
Vida elimina todas estas exigéncias, sem a garantia minima que o dinheiro esta sendo
aplicado onde deveria ser aplicado e da maneira como realmente deveria ser aplicado.
Entdo cé tem um esvaziamento da proposta do Sistema Nacional de Habitacdo e as
decisdes sobre estes Programas correm por fora do Ministério”. (Enio Nonato — Conam)

O fortalecimento do Concidades como arena da politica urbana
necessariamente implicaria o fortalecimento do Ministério das Cidades e da nova
politica publica instituida a partir de 2003. Desta forma seria possivel garantir a
consolidacdo e ampliagdo dos direitos conquistados até agora. Neste contexto
institucional, para os conselheiros, o grande desafio que se coloca ao Concidades
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hoje € consolidar a politica de desenvolvimento urbano, garantindo a perenidade
desta politica setorial, assegurando sua devida institucionalizacdo, aprimoramento
do seu escopo, marcos e diretrizes legais, programas e ac¢des, bem como 0 seu
arranjo institucional de financiamento, implementacdo, avaliacdo, gestdo e
governanca.

Quanto ao ultimo item, eles entendem ser necessario rever 0S papéis,
funcdes e competéncias da prépria instancia nacional de gestdo democratica das
cidades, o Concidades, consolidando, contudo, seu papel como instancia legal e
legitima de controle social das politicas publicas para as cidades. Para eles o
fortalecimento institucional do Concidades diz respeito e passa, necessariamente,
pela instituicio do SNDU e de um novo marco legal que reforce o carater
deliberativo do Concidades.

A criacao e a implantacdo do SNDU estao previstas desde a 12 Conferéncia
das Cidades e, em janeiro de 2012, foi finalizada a minuta do seu anteprojeto. Um
novo marco legal para o Concidades — que garanta maior efetividade quanto ao seu
poder de deliberacdo - insere-se nesta proposta, que se espelha no arranjo
sistémico das politicas nacionais de saude, educacéo e assisténcia social.

No que tange a politica de desenvolvimento urbano, de acordo com a CF/88,
sua execucao cabe exclusivamente aos municipios. De outro lado, cabe ao governo
federal estabelecer suas diretrizes, hoje definidas no EC. Além disto, € competéncia
comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios (Art. 23, inciso 1X
— CF/88) promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condi¢cbes habitacionais e de saneamento basico. Se, no contexto da elaboracéo da
CF/88 a descentralizacdo politico-administrativa de algumas competéncias para os
municipios foi vista como uma conquista dos entes locais, com o0 passar dos anos
isto ndo implicou, necessariamente, a melhoria das condi¢des de vida dos cidad&os
em seus municipios. Os déficits institucionais e financeiros locais reforcaram a
dependéncia dos entes municipais especialmente em relacdo a Unido. Neste
quadro, o arranjo institucional sistémico das politicas sociais, de competéncia
comum as diferentes esferas de governo, viabilizou o cumprimento das obrigacdes
constitucionais. No caso das politicas de salde, educacao e assisténcia social, uma
série de dispositivos legais, como leis, normas e regulamentos, foram
implementados, ao longo dos anos, e concorrem para viabilizar a acdo cooperada e

intrafederativa. Além disto, ainda, também viabilizam o compartilhamento de
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responsabilidades entre os entes federados, os diversos atores estatais, sociais e da
iniciativa privada. Decorridos quase vinte e cinco anos da promulgagcao da CF de
1988, avalia-se de forma positiva os resultados produzidos pelos arranjos sistémicos
no que tange a garantia dos direitos sociais dos cidadaos dos varios municipios
brasileiros (GRAEF, 2010). De uma forma geral, as experiéncias de gestao
descentralizada, implantadas em diversos Ministérios da area social,

“permitiram a agilizacdo das transferéncias intrafederativas; a regularidade nos fluxos

financeiros e de informag8es; assim como a gradativa substituicdo de controles burocraticos

pelos controles de resultados e pelo controle social, apoiado na crescente participacdo
social na gestdo das politicas.” (idem, p.)

Em funcéo disto, o arranjo institucional destas politicas publicas tornou-se
paradigma para outras politicas nacionais. Este modelo de arranjo institucional é
também um paradigma para o SNDU. A proposta do PL que fundamenta o SNDU
define papéis e atribui responsabilidades aos diferentes atores da politica urbana
envolvidos (estatais ou ndo estatais), especialmente em relagdo aos mecanismos de
governanca, financiamento, execucdo e avaliacdo desta politica. Os conselheiros
almejam assim tornar efetivo o exercicio dos direitos sociais e politicos que
convergem no direito a cidade. No que tange ao déficit de moradias e de
saneamento, por exemplo, a avaliacdo dos conselheiros do movimento popular é
gue esta seria a Unica forma de garantir a perenidade do aporte de recursos federais
para 0os municipios. Este é entdo o horizonte futuro do trabalho que se impde ao

Concidades.

“Dez anos depois precisamos avancar mais. Temos dois mandatos do Lula que foram
importantes: um pra consolidar o Ministério, o outro pra consolidar politicas para os setores
mais excluidos da nossa sociedade. Agora temos um terceiro mandato democratico e
popular ai com a Dilma e precisamos hoje que esta politica avance mais. Porque nao
gueremos simplesmente dizer, quando por algum motivo perdermos o governo, venha outro
governo e acabe com o Ministério, com 0s avan¢os nos recursos e nas politicas. Entéo pra
noés e fundamental consolidar o Ministério, a politica, o Concidades, a estrutura. E preciso
gue 0 governo se apresente mais e tenha esta capacidade de didlogo com o Conselho das
Cidades. Entdo ndo vamos deixar de cobrar e nossa critica é construtiva.” (Paulo Cohen —
CMP).

“A gente percebe hoje, que o Ministério das Cidades, se a gente ndo brigar por ele, ele vai
se desfazer e se perder. Entdo temos que brigar pela estrutura, por recursos — ndo existe
politica sem dinheiro -, brigar por funcionarios, mais técnicos, mais equipe. Entdo, temos
que brigar para que ele seja a voz do que a sociedade estd querendo, essa é a nossa
grande briga. E que reproduza, dentro do governo, a nossa necessidade em termos de
politicas da reforma urbana: uma cidade inclusiva e ndo que saia excluindo todos os
moradores.” (Marcos Landa - MNLM)
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“Agora estamos num momento muito confuso dentro do Concidades, mas sempre tendo em
mente ‘olha, nds chegamos até aqui! O governo, daqui a pouco ele vai embora, a gente esta
garantido aqui’ Daqui pra diante é institucionalizar cada vez mais pra que, seja qual for o
governo de plantdo, esse formato seja garantido, o formato de gestdo participativa. O
formato de que nds estamos participando efetivamente na gestédo da cidade, na gestédo do
Estado” (Alcir Matos —Unié&o)

“O Conselho das Cidades é um processo de continuidade e que ndo termina. E um
processo que s6 tem comeco, ndo tem fim, ele sé se aperfeicoa. Ele vai se aperfeicoando
na medida em que vai amadurecendo o processo dele porque vocé alcanca uma lei, ai vocé
tem que aperfeicoar na regulamentacéo, ai depois vocé tem que trabalhar na aplicacédo, ai
depois tem que monitorar este processo. Entdo € uma coisa que nado tem fim”. (Bartiria
Perpétua - Conam).
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4) Consideracdes finais

Desde a década de 1980 a jovem democracia brasileira vem passando por
significativas mudancas relacionadas a atuacdo e participacdo da sociedade civil.
De um contexto autoritario e pouco aberto a participagdo social, passou-se a um
contexto democratico e aberto a participacdo. Novos grupos e organizacdes da
sociedade civil investiram-se de legitimidade e constituiram-se em sujeitos de
direitos. Este € o0 caso dos diversos movimentos sociais que vém atuando na cena
politica desde entdo. Com a CF/88 ampliaram-se as oportunidades de participacdo
por meio de mecanismos participativos como conselhos e conferéncias de politicas
publicas. Dado o expressivo numero de experiéncias desta natureza constado no
pais, pode-se entender a nossa democracia como de alta intensidade.

Um dos componentes significativos desde quadro é a constituicdo do campo
do direito a cidade, histérica e profundamente, marcado pela atuacdo das
organizacdes populares de moradia. Presentes na cena politica, como sociedade
civil organizada, desde os anos 1980, as organizacfes de moradia popular inserem-
se na cena politica nacional durante a elaboracdo da CF/88. Aglutinadas sob a égide
do MNRU, transcendem a ac¢ao local - como associacbes de moradores, de bairro
ou comunitarias - e contribuem para a conquista de direitos sociais e politicos
importantes para a o conjunto da sociedade brasileira. Este € o caso dos proprios
Artigos 182 e 183 da CF/88 - que tratam da politica de desenvolvimento urbano - e
seus desdobramentos. Algumas deles sdo o EC (Lei no. 10.257/2001), a Lei do
SNHIS (Lei no. 11.124/2005), a Lei do Saneamento Basico (Lei no. 11.445/2007), a
Lei de Mobilidade (Lei no 12.587/2012), dentre outras.

Como atores politicos determinantes e protagonistas da constituicdo do
campo dos direitos a cidade e da politica urbana no pais, os movimentos populares
de moradia investem na acao institucional, por meio do Concidades, na perspectiva
de instituicdo e consolidacdo da instancia nacional de gestdo democratica e
participativa da politica urbana, conforme previsto no EC, desde 2001. A
promulgagcdo do EC contribuiu significativamente, partir de entdo, para a instituicao
de instancias e experiéncias participativas, especialmente ao nivel local, em
prefeituras de diferentes espectros ideoldgicos, ao longo dos anos 2000. As
experiéncias participativas em ambito local compdem os repertorios de acdo e

interacdo dos movimentos sociais em seu processo de interlocu¢do com o Estado.
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A criagdo do Concidades esta vinculada a criacdo do Ministério das Cidades,
instancia do Executivo federal a quem compete a politica urbana, desde 2003. A
criacado da instancia nacional de gestdo democratica das cidades — o Concidades-,
assim com a criacao do proprio Ministério das Cidades é uma resposta institucional,
sob a forma de politicas publicas e seu arranjo institucional, do Estado brasileiro, a
partir do governo Lula, para tratar das questbes urbanas e reduzir os historicos
déficits relativos a habitacédo, ao saneamento, a regularizagao fundiaria ao transporte
publico. Para os conselheiros representantes do movimento popular a criacdo destas
duas instancias institucionais demonstra e demarca a capacidade do movimento
popular de agir como sujeitos politicos legitimos, capazes de vocalizar demandas e
colocarem-se em interlocucdo com os demais atores da arena da politica urbana.

No plano da acao institucional no Concidades, desde a sua criagcao, as quatro
entidades nacionais de moradia popular — CMP, Conam, MNML e Unido — atuam
representando o segmento movimento popular. Os oito anos de existéncia e
funcionamento do Concidades e a acao institucional do movimento popular neste
plano permitem a eles constatar avancos e retrocessos no que tange ao campo dos
direitos a cidade e a politica urbana, que eles vém ajudando a construir nos ultimos
trinta anos. O que resulta da acdo neste espaco institucional expressa os pactos e
consensos possiveis entre os diversos segmentos, autoridades do sistema politico e
a burocracia estatal, quanto as politicas para as cidades. Se ha avanco, ou o0 que se
avanga e o que se constroi, ele é para eles a expressdo dos pactos possiveis entre
os diferentes atores. Ha limites, percalcos, dificuldades operacionais, burocraticas,
conceituais e politicas, pois, se trata dos desafios da constituicdo de um campo de
politica publica: a politica urbana, a politica para as cidades.

Para os conselheiros do segmento movimento popular ha grandes e
importantes conquistas. A propria existéncia da arena institucional nacional de
gestdo democratica das cidades, o Concidades, é uma delas. Para os conselheiros
do movimento popular € a existéncia dela que torna possivel o exercicio politico dos
direitos sociais e econdmicos estabelecidos na CF/88. E por meio do Concidades
gue se torna possivel construir o didlogo entre os diversos e divergentes interesses
afetos as cidades presentes na sociedade brasileira. E a agio, a interacdo e a
interlocucdo neste espaco que reafirma a necessidade de mudar paradigmas que
tratam a cidade de forma estanque, descolada de sua funcdo social. Para os

conselheiros do movimento popular tanto quanto a educacéo e a saude, a moradia
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digna, a infraestrutura urbana, o saneamento basico e o transporte, sdo também
condi¢des imprescindiveis para a reducdo das desigualdades politicas e sociais.
Para eles € por meio do exercicio do direito a cidade que outros direitos podem ser
exercidos.

Assim sendo, para os conselheiros do movimento popular, o exercicio de
outros direitos é fragilizado se as cidades continuarem a instituir a desigualdade
entre os cidadaos. Por outro lado, o proprio direito a cidade é fragilizado se o arranjo
institucional previsto para tratar da politica urbana n&o estiver devidamente
institucionalizado. Isto se aplica tanto ao Concidades, quanto ao Ministério das
Cidades e a politica setorial que a ele compete. Institucionalizar e fortalecer a
politica urbana significa, para os conselheiros do movimento popular, avancar na
universalizacdo do saneamento, na reducdo do déficit de moradia, do transporte
publico, das desigualdades regionais. Apds oito anos de criagdo do Ministério das
Cidades e do Concidades, eles entendem ser preciso avancar na concretizagdo das
resolucdes das quatro Conferéncias Nacionais das Cidades, realizadas desde 2003.

Acima de tudo, é preciso para os conselheiros do movimento popular
consolidar as conquista democraticas que hoje permitem o exercicio de direitos
politicos participativos, por meios dos conselhos de politicas publicas, por milhares
de cidaddos. No entendimento dos conselheiros, somente assim € possivel
assegurar que as politicas publicas, nelas incluidas a politica para as cidades, sejam
formuladas, implementadas, avaliadas e controladas de acordo com as reais
demandas dos cidaddos. E preciso também que as politicas publicas sejam
pactuadas de forma legitima, transparente e publica.

Para os conselheiros do segmento movimento popular as dificuldades
vivenciadas no plano institucional do Concidades fazem parte do lento processo de
construgéo da democracia brasileira. Se no cotidiano das agdes do Concidades elas
significam que as necessidades da populagdo, no que tange a moradia e a
infraestrutura para as cidades, ndo sejam atendidas imediatamente, no universo
temporal da consolidacdo da democracia no pais, tais dificuldades tratam-se de mais
um dos infind4veis passos da sociedade civil rumo a consolidar sua atuagdo como
interlocutores do Estado, como cidaddos portadores de direitos. O exercicio dos
direitos pelos cidadaos permite reorientar e orientar as acées do Estado de tal forma

gue se viva numa sociedade mais equanime e justa.
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