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Resumo: O artigo analisa a trajet6ria do Ministério das Cidades durante o governo Lulano
qQue tange a sua relagdo com os atores e principais pautas do Férum Nacional da Reforma
Urbana (FNRU) e a incorporagdo dessas pautas a politica piblica com o objetivo de explorar
o lugar e o peso da participacdo da sociedade civil, através ndo s6 de arenas participativas
formais mas também de relagdes que transcendem estes espagos, para esta incorporagdo, e
identificar préticas de gestdo participativa estabelecidas concomitantemente a construgao
institucional do Ministério. Como pano de fundo, busca fazer um balango do governo Lula
quanto as possibilidades e limites para a construgdo de um modelo de gestdo democrética e
participativa das politicas publicas.
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Abstract: The paper analyzes the Ministry of Cities institution building process during Lula
da Silva's government (2003-2010) regarding the Ministry’s relations with the actors and
agendas of the National Forum of Urban Reform (FNRU) and the incorporation of these
agendas to the public policies. It explores the place and weight of civil society participation
in this process, not only through formal participatory arenas, but also through relations that
transcend them, identifying participatory practices established during the Ministry’s institu-
tional building. As a background concern, the paper aims to assess the possibilities and
limits for the construction of a participatory and democratic management model for public
policies during Lula’s government.
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INTRODUCAO

A eleicdo de Luis Indcio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT),
para a Presidéncia da Repiblica no Brasil, em 2002, foi um momento de grande
expectativa para os atores aliados historicamente ao projeto participativo defendido
pelo PT e construido em prefeituras deste partido desde os anos 90. Esperava-se
Que sua gestdo expandisse e aprofundasse as experiéncias participativas (em
quantidade e qualidade) no nivel federal.

De fato, desde o inicio do mandato, em 2003, o governo Lula criou e
fortaleceu arenas participativas formais, como conselhos e conferéncias (MORONI,
2005); promoveu mudangas significativas nas relagdes entre atores do Estado e da
sociedade civil, com o aumento da presenca de militantes sindicais e de movimentos
sociais dentro da estrutura do Estado (D’ARAUJO, 2007) e ampliou oportunidades
de contato informal entre movimentos sociais e representantes do governo em
vérias dreas de politicas piblicas (ABERS, SERAFIM & TATAGIBA, 2011).

A construcdo deste projeto participativo, sem precedentes na gestdo fed-
eral, se deu concomitantemente a existéncia de outras prioridades, como a
estabilidade econbmica, e a presenca de outros projetos politicos presentes no
interior do Estado, em um contexto da ampla coalizao politica construida para
garantir a governabilidade. Constituiu-se, portanto, em um delicado e intenso
processo de negociagdes e mudangas nas configuragdes de poder que moldaram
as dinamicas politicas internas ao Estado.

Estudos mostram que o governo Lula efetivamente ampliou os espagos de
participagdo em diversas dreas com a criagdo de conselhos e conferéncias, assim
como reconheceu atores e demandas historicas dos movimentos, evidenciados na
criacdo de novos ministérios e secretarias (SILVA, 2009; ABERS, SERAFIM &
TATAGIBA, 20l1), tais como o Ministério das Cidades, o Ministério do Turismo, a
Secretaria Especial dos Direitos Humanos - SEDH, a Secretaria Especial de Politicas
para as Mulheres — SEPM e a Secretaria Especial de Politicas de Promogdo da
Igualdade Racial — SEPPIR.

Durante todo o periodo (2003-2010) foram realizadas 74 conferéncias
em 40 temas, sendo que, destes, 28 entraram na pauta pela primeira vez. Foram
criados 19 conselhos em um conjunto diversificado de areas, além dos 41 j4 existentes
(presidencia.gov.br). A Secretaria Geral da Presidéncia da Republica (SGPR) estima
que pelo menos cinco milhdes de pessoas participaram de conferéncias de 2003 a
2010.

A presenca de atores provenientes de densas redes da sociedade civil no
interior do Estado ampliou em niimero e importancia os canais formais e informais
de interlocugdo Estado/sociedade e aumentou as chances de incorporacdo de suas
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pautas e propostas as politicas publicas, reconfigurando o tecido relacional interno
ao Estado.

No entanto, a participagdo ndo se constituiu enquanto uma politica de
governo e ndo existiu, durante o governo Lula, a proposta de constru¢do de um
modelo de gestdo mais estruturado de participacdo (ABERS, SERAFIM e TATAGIBA,
2011). Por outro lado, a ideia de participacdo foi defendida por midltiplos atores
sociais que transitaram pela institucionalidade do Estado e também, com diferentes
interpretagdes e significados, por grande parte do Governo Federal. Foram
construidas préticas de gestdo distintas Que incorporaram o principio da participacao
em alguma medida, com variacdes a depender do contexto institucional de cada
ministério/secretaria, das interacdes entre os atores e do momento histérico nas
duas gestoes Lula.

Arelagdo entre Estado e sociedade civil se capilarizou de maneiras bastante
distintas entre os diferentes setores ou ministérios, com graus maiores ou menores
de institucionalizacdo e capacidade de incidéncia (ABERS, SERAFIM e TATAGIBA,
2011). No caso do Ministério das Cidades, houve uma combinacio de relacoes
mais formalizadas, através de espacos institucionais do Conselho e da Conferéncia
das Cidades, e reunides esporadicas em Que o governo chamava para o didlogo as
organizagOes reconhecidas como legitimas e com acimulo em determinado tema
de seu interesse no momento da construgdo de uma acdo especifica. Soma-se a
isto a presenca de atores provenientes da sociedade civil ue passaram a compor
o quadro técnico do Ministério em sua formacdo inicial, obtendo um poder
consideravel de incidéncia sobre a construcdo da nova institucionalidade e suas
acoes.

Destaca-se o nimero de quadros provenientes de movimentos e sindicatos
Que passaram a ocupar postos estratégicos no interior do estado, no apenas no
caso do Ministério das Cidades, mas em tantos outros ministérios e secretarias
(idem). Registrou-se um alto grau de “transitos” de atores do campo dos movimentos
no Estado, ocupando (e desocupando) diferentes espacos, a depender de seu
alinhamento maior ou menor com as propostas e acoes empreendidas pelo governo
em determinado momento, e de sua avaliacdo das possibilidades de incorporagao
de suas pautas nas politicas piblicas produzidas. A presenca destes atores em
postos estratégicos no interior do Estado, ao mesmo tempo em que ampliou as
chances potenciais de sucesso dos movimentos em encaminhar suas pautas por
dentro da institucionalidade, também impds novos desafios a conformagdo de suas
acoes estratégicas, constrangidas por uma relagdo de proximidade e pertencimento
ao governo e inseridas em um novo contexto institucional.

Neste contexto favordvel, de abertura do governo para a incorporacao de
projetos e propostas provenientes da sociedade civil, € necessario fazer um balango
sobre os processos participativos empreendidos pelo governo Lula. O presente
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artigo € produto preliminar de pesquisa cujo objetivo € contribuir para este balanco
a partir do caso do Ministério das Cidades, tendo em vista a potencialidade
representada por este Ministério no que tange a incorporacdo de pautas gestadas
na sociedade civil, em especial a pauta da gestdo democrdtica, historicamente
absorvidas pelo PT em seus programas de governo e gestdes municipais. Nosso
objetivo, neste breve texto, é expor achados preliminares de pesquisa, tragando a
trajetéria do Ministério no que tange a sua relagdo com os atores e principais
pautas do FNRU, e fazer apontamentos, ainda sem um tratamento tedrico
desenvolvido, sobre o que este caso especifico pode contribuir no debate atual
sobre a participagdo e a democratizagdo da gestdo federal.

Partimos do enquadramento das préticas de gestdo participativa através
da relacdo do Ministério das Cidades com o FNRU, ndo apenas limitada aos espagos
participativos formalizados, como conselho e conferéncia, mas também nas relagdes
qQue se deram fora destes espagos e Que permitiram a incorporagdo das pautas da
reforma urbana na agenda do Ministério.

Estas praticas participativas ou de didlogo se constituiram
concomitantemente a construcdo institucional do Ministério das Cidades. A andlise
trata, portanto, desse processo de constru¢do institucional, que implica também
no processo de constituicdo da propria forma de fazer a politica piblica e processar
demandas pela institucionalidade, mapeando que relacdes e que préticas de gestao
participativa se consolidaram e como se transformaram ao longo do governo Lula.

A escolha do caso do Ministério das Cidades se deu por trés motivos
fundamentais. Primeiro, por se tratar de uma institui¢do nova, criada no inicio do
governo Lula, produto da propria luta do FNRU, e, por conseguinte, pela existéncia
de intenso transito desses atores pelo Ministério desde a sua criacdo, enquanto
quadros técnicos, participantes de conselhos e conferéncias, consultores,
representantes da sociedade civil a apresentar demandas etc.

O segundo motivo € o fato de que a pauta da gestdo democratica, Que se
refere & construcdo de espagos e praticas participativos para a gestdo da politica
publica, é pauta fundamental do FNRU desde sua criacdo, o Que gera uma grande
expectativa Quanto a constituicdo de praticas de gestao participativas neste Ministério,
ndo apenas por iniciativa dos gestores, mas pela pressao das liderancas do Forum
junto ao Ministério das Cidades.

Por fim, o terceiro motivo fundamental para escolha do caso € a existéncia
de relevante experiencia acumulada pelas liderancas do FNRU em gestdes
municipais de orientacdo progressista onde se constituiram praticas participativas,
seja enquanto corpo técnico ou como participantes em conselhos e orcamentos
participativos, o Que espera-se ter sido aproveitado no processo de constitui¢do
da forma de se construir a politica publica nesta nova institui¢do, o Ministério das
Cidades.
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BREVE CONTEXTUALIZACAO: O FNRU E A CRIACAO DO MINISTERIO DAS
CIDADES

O Ministério das Cidades foi criado em 2003, como resultado das
reivindicagdes e lutas sociais histéricas do campo da reforma urbana, empreendidas
desde os anos 70. Sua criagdo representou a reorganizacdo institucional da drea
da politica urbana, com a integracdo das politicas de habitacdo, saneamento,
transporte/mobilidade e planejamento urbano. Deu origem a politicas e
regulamentacdes qQue representaram avangos significativos para a estruturagdo do
setor e para o avanco da agenda da reforma urbana. O Ministério €, em si, produto
das lutas histéricas do campo dos atores sociais pela estruturagdo da politica
urbana em uma institucionalidade prépria, que articula as diversas politicas sob
os principios da reforma urbana. Sua criagdo € reconhecida, portanto, entre os
atores do campo da reforma urbana, como sua prépria conquista. Em seu
estabelecimento houve a entrada de figuras de movimentos e especialistas do campo
da reforma urbana na composicdo do corpo técnico, os Quais levaram consigo a
agenda da reforma urbana para a construgdo das politicas e da prépria forma de
operar que teria o Ministério das Cidades.

Por se tratar de uma institucionalidade produzida a partir de uma plataforma
politica gestada nesse campo especifico da sociedade, a andlise proposta tem como
foco a relacdo estabelecida entre o Ministério e o Forum Nacional da Reforma
Urbana (FNRU).

O FNRU € um ator importante, organizado desde os anos 80. Constitui-
se como uma ampla alianca de organiza¢des da sociedade civil, dentre elas
associagdes profissionais das dreas de arquitetura, urbanismo, geografia, servico
social e engenharia; movimentos populares coordenados nacional e regionalmente,
cujos principais estdo em sua coordenagdo (Unido Nacional por Moradia Popular
- UNMP; Movimento Nacional de Luta por Moradia - MNLM; Confederacao Nacional
de Associagoes de Moradores - CONAM e Central de Movimentos Populares -
CMP); ONGs que trabalham temas urbanos e direitos humanos; e féruns regionais
de reforma urbana.

A pauta do FNRU € ampla e se organiza desde os anos 60, envolvendo 3
eixos principais, Que se organizam a partir de principios norteadores do projeto
de sociedade que defendem. Sdo eles: direito a cidade; gestdo democrdtica das
cidades; e justica social. Cada um destes eixos contém propostas detalhadas em
termos de instrumentos Que devem ser aplicados na construcdo e gestdo da politica
urbana.

O FNRU organizou-se inicialmente em torno do Movimento Nacional de
Reforma Urbana (MNRU). Em 1988 o Movimento passa a se constituir como
Férum e define duas frentes de atuacdo prioritdrias: junto ao Congresso Nacional,
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pela regulamentacdo dos artigos da Constituicao que tratam da politica urbana; e
junto a prefeituras municipais - seja realizando pressdo ou compondo o quadro
técnico em gestdes de partidos aliados, especialmente o PT, pela implementacao
dos instrumentos de gestdo democratica participativa defendidos pelo Férum e
instituidos pela Constituicdo. A Constituicdo de 1988 incorporou os principios
gerais defendidos pelo MNRU para a politica de desenvolvimento urbano: direito
a cidade, fungdo social da propriedade e gestao democratica das cidades. A prépria
consideragdo do tema da politica urbana enquanto capitulo era inédita nas
Constituicdes brasileiras anteriores, e “representou a abertura de um campo
importante para a luta politica a favor do direito a cidade, tema central na plataforma
da reforma urbana” (SILVA 2002, p. 147).

A partir da aprovacdo da Constituicdo de 1988 o FNRU pressionou o
Congresso Nacional pela regulamentagdo do Capitulo da Politica Urbana. Esta foi
uma de suas principais frentes de a¢do desde a elaboragdo, em 1990, até a aprovagdo,
apenas em 2001, da Lei conhecida como Estatuto da Cidade. No Congresso Nacional
foi criada, ainda em 1988, a Comissdo Permanente de Discussdo sobre o
Desenvolvimento Urbano e Interior, Que se tornou um espago importante de
interlocu¢@o para o FNRU em torno da legislacdo que rege a politica urbana.

Além de lutar em nivel nacional pela aprovacdo de leis complementares
regulando os principios definidos pela Constitui¢do, neste periodo o FNRU teve
importante atua¢do no nivel municipal e estadual, pressionando governos pela
incorporagdo dos principios da plataforma da reforma urbana nas Leis Organicas
Municipais e Constitui¢des Estaduais. Esta frente de agdo compunha a segunda
estratégia estabelecida pelo Forum no periodo: reforgar a articulacdo e a mobilizagao
dos grupos de base por meio da criagdo dos féruns regionais alimentados com
informacdes da atuacdo no Congresso Nacional, além de estimular acdes coletivas
de pressao politica aos governos estaduais, com protestos, passeatas, ato publicos,
marchas, e fornecimento a midia temas da problemética urbana (SILVA, 2002;
OLIVEIRA, 2010).

A experiéncia do governo do PT em Sdo Paulo, na gestdo Erundina, entre
1989 e 1992, foi um laboratério para o estabelecimento de uma forte interlocugao
entre movimentos de moradia e governo, e para a constru¢ao de um programa de
mutirdes autogestiondrios Que ganhou porte de politica piblica (SILVA, 2002) e
se tornou uma bandeira importante até hoje para parte importante dos movimentos
Que compdem o FNRU. Esta experiéncia serviu de inspiragdo para atores do FNRU
que futuramente ocupariam cargos no Ministério das Cidades, ndo apenas enquanto
programa mas enquanto modelo de gestdo participativa.

Esta relagdo, no nivel local, com gestdes progressistas, ndo apenas
contribuiu para a construgdo de expertise dentro do Férum acerca do funcionamento
do Estado, mas também para a construcdo de aliangas com partidos como PT,
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PMDB e PSDB, as quais contribuiram para impulsionar as acdes do FNRU junto
ao Congresso e ampliar seu poder junto a sociedade politica (AVRITZER, 2008).

O Estatuto da Cidade (EC), aprovado apenas em 200, regulamenta o
capitulo “Politica Urbana” da CF, facilitando o acesso aos bens, equipamentos e
servicos urbanos, estabelecendo mecanismos de gestao (inclusive de participacao)
da politica urbana na Unido, nos Estados e nos Municipios, e estabelecendo a
regulamentacdo dos instrumentos qQue garantem a defesa da funcdo social da
propriedade.

A aprovagdo do EC representa a consolidagdo formal de importantes
instrumentos da politica urbana propostos pelo Forum. Tratar-se-ia, a partir de
entdo, de buscar a consolidagdo na pratica dos instrumentos ja garantidos em lei,
além de continuar lutando pela estruturagdo de um Sistema e uma Politica nacionais
de desenvolvimento urbano e habitacdo de interesse social.

Em 2002 o FNRU elaborou uma carta pela implementacao do EC, propondo,
entre outras acdes, a regulamentacdo e implantacdo do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano; a democratizacdo e descentralizacdo da politica de
saneamento; a aprova¢do e implementacdo do Fundo Nacional de Moradia; a
capacitagdo na gestdo democrdtica das cidades; a realizagdo de conferéncias de
politica urbana, habitagdo e saneamento; a regularizacao fundidria nos termos do
EC; a instituicdo de Regides Metropolitanas com gestdao democratica; aplicagdo do
Plano Diretor Participativo; ordenamento territorial e planejamento do uso e
ocupagdo do solo; servicos publicos de interesse social; implementacao da gestao
democratica das cidades com planejamento participativo; e realizagdo de
conferéncias das cidades nos Municipios (FNRU, 2002, p. I-2)

Outra a¢do que envolveu ampla mobilizacdo nacional dos movimentos
populares urbanos foi a apresentacdo, em 1991, do primeiro projeto de Lei de
iniciativa popular elaborado no pais (PL 2.710/92), cujo tema era a criacao de um
fundo pablico para subsidiar moradias populares. O projeto contou com mais de
| milhdo de assinaturas e foi aprovado por unanimidade por todas as comissoes da
Camara entre 1997 € 2001 (SAULE JR. e UZZO, 2009). A partir de entdo, a pressao
por sua aprovacdo se deu sobre o Senado e o Executivo, ganhando folego também
a partir da aprovacao do EC, e especialmente com a elei¢do de Lula para a presidéncia.
A aprovagdo deste PL, jd no governo Lula, em 2005, criou o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e ao Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS).

Nessa trajetoria, € relevante o acimulo de experi€ncias que estes atores
adquiriram em sua passagem pela gestdo publica, seja enquanto gestores ou
militantes participantes de espacos participativos, o que lhes permitiu adquirir
vasto conhecimento sobre o funcionamento das politicas publicas e do Estado, da
operagdo da legislacdo, do processo de negociacdes e embates politicos, e de
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qQuestdes técnicas referentes ao planejamento urbano. Sua legitimidade politica e
capacidade técnica sdo reconhecidas pela sociedade e pelo Estado de maneira
geral, para além dos atores aliados, como o PT.

O fato da construgdo do Ministério ter se dado com grande abertura aos
atores do FNRU devido ao compartilhamento de projetos entre atores do governo
e do Férum, que foram também responsdveis por sua estruturacdo, o torna
particularmente interessante para andlise. Soma-se a isto o fato de se tratar da
chegada ao Ministério de um ator tdo importante como o FNRU, com um actimulo
consideravel em termos técnicos e propostas para a politica urbana (Que o proprio
Estado, com seus gestores de carreira, ndo tinha em 2003), além da experiéncia
em gestdes municipais acumulada desde o fim dos anos 90, e sua capacidade
politica de negociagdo, mobilizagdo e articulagdo entre diversos tipos de organizacao
e partidos.

A aprovacdo, a partir de 2003, de diversas agOes Que incorporam pautas
histéricas do campo da reforma urbana, revela a capacidade de pressdo e influéncia
dos atores do FNRU, e o apoio que encontraram junto ao governo federal,
principalmente no primeiro mandato de Lula, com Olivio Dutra a frente do
Ministério das Cidades (ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 2011). Foi forte a presenca
de atores provenientes do campo da reforma urbana na composi¢do dos quadros
técnicos, especialmente no inicio da constru¢do do Ministério, até a saida de
Olivio Dutra. Estas figuras Que compuseram o quadro técnico do Ministério, ou
transitaram pelo mesmo entre reunides e consultorias, sdo particularmente
interessantes para compreendermos a penetracao de pautas da reforma urbana
dentro da agenda do governo.

GESTAO DUTRA (2003-2005): ACOES INICIAIS DO MINISTERIO DAS CIDADES

Logo ap6s a eleicdo de Lula, em outubro de 2002, iniciou-se um processo
intenso de construgdo da transicao entre governos, onde se pensou na estrutura
inicial do Ministério das Cidades, cuja criagdo seria uma das primeiras agoes
empreendidas por Lula. O nome de Olivio Dutra, ex-prefeito de Porto Alegre pelo
PT, conhecido pela gestdo participativa implementada especialmente a partir do
Orgamento Participativo naquela cidade, jd figurava para a direcdo do Ministério.
O Ministério das Cidades foi criado ja no primeiro més do mandato Lula (janeiro
de 2003), com o objetivo de constituir-se enquanto 6rgdo integrador das politicas
de desenvolvimento urbano, habitacao, saneamento, transporte e mobilidade. Neste
momento, a relacdo com o FNRU foi intensa e com abertura para Que 0 mesmo
protagonizasse defini¢cdes importantes quanto a estruturagdo do Ministério.
Segundo entrevistas, ndo apenas a equipe de transi¢do do governo Lula chamava o
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Forum para reunides, mas o proprio Forum tinha abertura para apresentar propostas
sem ser formalmente convidado.

Para compor o quadro técnico e elaborar o desenho institucional do
Ministério foram chamados, a convite do Ministro Olivio Dutra, especialistas de
universidades, gestdes municipais, ONGs e movimentos sociais Que compunham
o campo da reforma urbana, além de liderangas do PT. A constitui¢do das quatro
Secretarias Que comporiam o Ministério se baseou nos trés setores tradicionais da
politica urbana e no actimulo de propostas existentes na sociedade até entdo,
qQuais sejam: moradia, saneamento ambiental e transporte (mobilidade e transito),
e a Questdo fundidria e imobilidria, Que originou uma secretaria responsavel pelo
planejamento territorial e pela regularizagdo fundiaria (MARICATO, 2006). As
Quatro secretarias criadas foram, respectivamente: a Secretaria Nacional de
Habitac3o; a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental; a Secretaria Nacional
de Transporte e Mobilidade Urbana e a Secretaria Nacional de Programas Urbanos.

Foram nomeados, para a composicdo inicial dos cargos de direcdo do
Ministério, em maio de 2003, os seguintes Quadros: Erminia Maricato, arquiteta e
urbanista, ex-Secretdria de Habitacdo da gestao Erundina em Sdo Paulo, professora
da FAU-USP e militante do PT, para a Secretaria Executiva do Ministério; José
Carlos Xavier, proveniente da drea de transportes da gestdo petista de Goiania,
para a Secretaria Nacional de Transporte e Mobilidade Urbana; Raquel Rolnik,
arquiteta e urbanista do segmento de ONGs do FNRU e antiga assessora do PT
para o tema da habitacdo, para a Secretaria de Programas Urbanos; Jorge Fontes
Hereda, arquiteto e urbanista baiano, ex-secretario de Habitacao e Desenvolvimento
Urbano de Diadema e militante do PT paulista, para a Secretaria Nacional de
Habitagdo; e Abelardo de Oliveira Filho, sindicalista baiano ex-presidente da
EMBASA (Empresa Baiana de Aguas e Saneamento), para a Secretaria Nacional do
Saneamento (DOU, 5/05/2003). Destes, todos possuiam uma relacao de proximidade
ou pertencimento ao campo da reforma urbana.

A composicao inicial do quadro técnico de escaldes mais baixos se deu a
partir da contratacdo de liderangas e intelectuais do PT e do FNRU, que continham
a expertise necessdria para estruturar o aparato institucional do Ministério e suas
dindmicas internas e externas, além de compartilharem do projeto politico em
implementacdo.

A presenca destes atores dentro da institucionalidade e do cotidiano do
Ministério é um elemento fundamental para se compreender a incidéncia da pauta
da reforma urbana sobre as politicas que seriam formuladas pelo Ministério no
primeiro mandato do governo Lula. Neste periodo havia grande abertura para se
estruturar a institucionalidade do Ministério e uma politica integrada, antes
inexistente. O didlogo com o campo da reforma urbana se dava também através de
consultorias contratadas pelo Ministério e reunides informais com representantes
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de movimentos, ONGs, organizagdes profissionais e universidades, além de
consultas publicas que envolviam setores mais amplos da sociedade civil.

O modelo de gestao participativa construido pelo PT na gestdo local com
participacdo ativa dos atores do FNRU serviu de modelo para como seriam
conduzidas as politicas pelo Ministério. O entdo ministro, Olivio Dutra, era um
dos grandes defensores e mais experientes implementadores da gestdo participativa,
sendo reconhecido pela experiéncia do Or¢amento Participativo em Porto Alegre,
quando prefeito desta cidade. Este fator foi importante para que a participacdo da
sociedade civil fosse colocada como elemento fundante para o funcionamento do
Ministério das Cidades e a elaboracao da politica urbana. A criagdo da Conferéncia
das Cidades, j& em 2003, e do Conselho das Cidades, a partir disto, refletem a
centralidade da participagdo enquanto principio para a gestdo.

A 1 Conferéncia das Cidades foi convocada pelo Ministério em 2003
enquanto prioridade da gestao Dutra. Houve resisténcias internas a sua convocagao,
considerada precoce por alguns componentes das secretarias, pelo fato de se tratar
do primeiro ano do Ministério, sem haver clareza das orientagdes de governo e de
recursos e eQuipe com os Quais contaria o Ministério para implementar as agoes
definidas. A exigéncia, por parte do ministro, de Que a conferéncia compusesse o
momento de constitui¢do inicial do Ministério, demonstrou sua postura em relacao
a participa¢do enquanto prioridade de governo e trouxe a luz concepgdes distintas
e conflituosas em relacdo ao lugar da participagdo de acordo com a visdo dos
atores Que compunham a direcdo do Ministério.

A Conferéncia teve o objetivo de formular a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano e aprovar atribuicdes, estabelecer a composigdo e eleger
o Conselho das Cidades (ConCidades). Foi precedida de 3.457 conferéncias
municipais e 26 estaduais, além de uma no Distrito Federal. Reuniu 2.500
delegados entre movimentos sociais, entidades empresariais, sindicais, de
pesquisadores, de universidades, de ONGs, de profissionais de arquitetura,
engenharia e geografia e ainda de instituicdes governamentais e legislativas dos
27 estados (MARICATO, 2006; MCIDADES, s/d). Teve como lema “Cidade para
Todos", e tema “Construindo uma politica democrdtica e integrada para as cidades”.
Aprovou a criagdo e elegeu a composicdo inicial Conselho das Cidades
(ConCidades), com 71 conselheiros, além de estabelecer as diretrizes para o
direcionamento das politicas setoriais.

O Conselho das Cidades (ConCidades), eleito na primeira Conferéncia
Nacional, e as quatro Camaras Técnicas Que o comporiam (cada uma ligada a uma
secretaria nacional) comecaram a funcionar no inicio de 2004. O inicio do
funcionamento do ConCidades foi marcado pela presenca ativa dos secretdrios
nacionais a frente dos comités técnicos e pelo compromisso politico do governo
federal na implementacdo das decisdes do conselho (BERNHARDT 2009, p. 79).
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O Conselho aprovou as propostas das politicas nacionais de habitacdo, saneamento
ambiental, transito, mobilidade e transporte urbano. Aprovou ainda a Campanha
Nacional pelos Planos Diretores Participativos e o Programa Nacional de
Regularizacdo Fundidria, entre outros assuntos (idem).

O ConCidades € consultivo, atrelado a estrutura do Ministério das Cidades,
e foi aprovado por Medida Proviséria, e ndo por lei. Estes fatores fazem com que
seu poder seja restrito, ndo apenas no que se refere ao poder de vinculagdo de
suas decisdes a politica urbana, mas também ndo € garantida a sua permanéncia,
ja Que, com uma eventual dissolu¢do do Ministério das Cidades para construgao
de outro 6rgao, o ConCidades seria também dissolvido sem obrigatoriedade de
sua substitui¢do por qualquer outra instancia. Esta condi¢do particular do
ConCidades o fragiliza e o sujeita a vontade politica do governo federal e do
ministro. Isto ndo foi um problema durante a gestdo Dutra, devido a sua disposicao
em relagdo a participagdo, e a relagdo de confianca e didlogo aberto construida
entre o Ministro e o ConCidades. Havia, naquele periodo, um acordo tacito, de
Que o Ministro sempre acataria e homologaria as decisdes do ConCidades.

No inicio da gestdo Dutra, as principais pautas levadas pelo Férum ao
novo ministério eram a consolidacdo do sistema nacional de habitacdo, com fundo
e conselho proprios (proposta ja existente a partir do projeto de Lei de iniciativa
popular desde o inicio dos anos 90), e a criagdo da conferéncia e do conselho das
Cidades. Nas dreas setoriais eram o marco legal do saneamento, Que se arrastava
desde a Constituicdo; uma politica nacional de mobilidade, apoiada pelo Férum
mas pouco desenvolvida internamente; e a criagdo de um sistema nacional de
desenvolvimento urbano, que era, segundo diversos entrevistados, a pauta menos
desenvolvida pelo FNRU até entdo, e que demandaria a constru¢do de um novo
marco legal integrando as politicas setoriais.

Havia uma critica do Férum em relacdo a dificuldade de se aprovar a
construcdo de um sistema, nos moldes do SUS e do SUAS, coordenado
nacionalmente pelo Ministério. Tratava-se de uma drea onde as politicas setoriais
(habitacional, de saneamento, planejamento urbano e de mobilidade) ainda ndo
tinham sido estruturadas a partir do nivel federal e eram extremamente fragmentadas
em diversas secretarias e diferentes rubricas orcamentarias. O trabalho do Ministério
deveria ser, portanto, de estruturd-las a partir de uma base existente muito fragil,
para entdo integra-las. O proprio Estatuto da Cidade, apesar dos avangos
conquistados, ndo teve aprovado o capitulo, proposto pelo FNRU, que tratava o
governo como indutor do processo de constru¢do do sistema e da politica nacional
de desenvolvimento urbano, com recursos e instancias proprios para desempenhar
este papel. Esta proposta seria desenvolvida pela Secretaria de Programas Urbanos
na elaboracdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).
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Um amplo processo participativo proposto para a formulagdo da PNDU
teve inicio a partir da I Conferéncia Nacional das Cidades, convocada pelo Ministério
em 2003, que aprovou as diretrizes da Politica. O processo de formulagdo das
politicas setoriais que comunham a PNDU teve continuidade através do Conselho
Nacional das Cidades, criado em 2004.

A questdo prioritaria da PNDU era a habitacdo, inserida no contexto do
desenvolvimento urbano (MARICATO, 2006), pautado pelos principios do direito
a cidade, funcdo social da propriedade e gestdo participativa, e respectivos
instrumentos. Tratava-se de uma iniciativa importante para constituir um sistema
integrado de politicas pdblicas até entdo muito fragmentadas, construindo um
modelo de gestdo descentralizado e participativo, sob coordenacdo do Ministério
das Cidades.

Em relacdo a politica fundidria, o Ministério das Cidades, através da
Secretaria de Programas Urbanos, lancou, em 2005, a Campanha do Plano Diretor
Participativo, incentivando a elaboragdo do Plano Diretor, pelos municipios, a
partir do principio da participacdo democratica e com a inclusdo de instrumentos
Que garantem a funcdo social da propriedade, tal como definido pelo Estatuto da
Cidade (idem). Ainda neste ambito, foi criado um programa de regularizagao
fundidria e imobilidria, o Programa Papel Passado, que promoveu agdes de
capacitagdo dos agentes promotores da regularizacdo fundidria e envolveu novos
atores; removeu obstdculos legais existentes que dificultavam processos de
regularizagdo fundidria; e previu o repasse de recursos do Or¢amento Geral da
Unido para promover agdes de regularizagdo fundidria, incluindo a prestacao de
assisténcia técnica pelo governo Federal. O Programa Papel Passado constituiu-
se, portanto, enquanto a primeira politica existente no Brasil com foco na
regularizagdo fundidria.

Outra acdo empreendida pela Secretaria de Programas Urbanos foi a
Campanha Nacional do Plano Diretor Participativo, definida pelo ConCidades
como agdo para a implementacao do Estatuto da Cidade, e como acdo prioritdria
para a primeira gestdo do conselho. Foi construida pelo Ministério junto com o
ConCidades em 2005, como agdo de sensibilizacdo e mobilizagdo para a revisao
ou elaboracdo dos Planos Diretores em 1.700 municipios, cuja obrigatoriedade
era prevista em lei.

A campanha organizou-se a partir de uma Coordenacao Nacional composta
por membros do Conselho, e contou com niicleos formados em todos os estados
Que se capilarizaram através das entidades do Conselho, fundamentais para
disseminar a Campanha, especialmente considerando os escassos recursos
existentes no Ministério.

Em um ano a campanha conseguiu atingir aproximadamente 1.600 cidades.
Vinte e seis nicleos multiplicadores estaduais foram instalados (MCIDADES, s/
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d). A criagdo dos ntcleos com apoio das organiza¢des descentralizadas permitiu
uma grande capacidade de mobilizagdo das prefeituras e movimentos locais. Neste
processo foi fundamental a atuacdo das organizagdes da sociedade civil do campo
da reforma urbana, especialmente os movimentos populares que compdem o FNRU
enquanto agentes da implementacdo da Campanha, idealizadores e definidores de
todas as etapas do processo, dos contetidos, metodologias, formas de construir
relagdes com os diversos atores. O Ministério precisava do apoio destes atores e,
em uma relagdo de abertura, os dotou de autonomia para conduzir o processo.
Soma-se a isto Que o montante de recursos disponiveis para a realizacao da campanha
pelo Ministério ndo teria sido suficiente sem o apoio destas organizacdes em
disponibilizar sua estrutura e suas redes de relacao.

E importante reconhecer que ndo se tratava de um tema de disputa ou
discordancia, tampouco de definicdo de uma politica. Era, ao contrério, uma acao
de implementacgdo de defini¢des pré-existentes no Estatuto da Cidade - a primeira
com tamanho alcance. Este processo impactou de maneira muito positiva as relacoes
entre o campo da reforma urbana e o Ministério, consolidando uma relacdo de
confianga, Que perdurou durante a gestao Dutra. Impactou também no fortalecimento
da mobilizagdo da sociedade civil, de disseminagdo dos principios da reforma
urbana e dos instrumentos jd existentes Que regem a politica urbana, e da construcao
de préticas de gestao participativas em milhares de municipios (em que pese a
qualidade varidvel destes processos).

Ja a Politica Nacional de Habitacdo (PNH, de 2004), elaborada pela
Secretaria Nacional de Habitacdo, consistiu em uma tentativa de formular um novo
“pacto sécio-territorial” para o combate ao déficit habitacional urbano, estimado
pelo Ministério em 7 milhdes de familias, do qual 92% se concentrava na faixa de
populagdo com renda familiar de até 3 saldrios minimos. Ainda segundo o Ministério,
[0 milhdes de domicilios apresentavam caréncia de infra-estrutura basica
(MCIDADES, 2004).

Os objetivos gerais, expressos pela PNH, eram: universalizar o acesso a
moradia digna; promover a urbanizagdo, regulariza¢do e inser¢ao dos assentamentos
precarios a cidade; fortalecer o papel do Estado na gestdo da politica e na regulacao
dos agentes privados; tornar a questdo habitacional uma prioridade nacional;
democratizar o acesso a terra urbanizada e ao mercado secundério de imoveis;
ampliar a produtividade e melhorar a qualidade na produgdo habitacional; e
incentivar a geracdo de empregos e renda a partir da inddstria de construgdo
(MCIDADES, 2004).

A PNH reforgava o direito a moradia, principio ja incorporado pelo Estatuto
da Cidade, através do estimulo para qQue governos municipais incluissem
instrumentos urbanisticos de enfrentamento do déficit habitacional em seus Planos
Diretores e Planos Locais de Habitacdo. Além disso, fomentava uma nova leitura
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da problemdtica habitacional a partir de elementos do direito a cidade, tais como
infraestrutura, saneamento, acesso a equipamentos e servigos publicos, mobilidade,
qualidade da habitacao etc. (MCIDADES, 2004; FERREIRA e BENTES SOBRINHA,
2010).

A PNH seria regida de acordo com os seguintes principios, elencados
aqQui de maneira resumida: direito a moradia; inclusdo social através de moradia
digna; fungdo social da propriedade; questao habitacional como politica de Estado,
pactuada com a sociedade; “gestdao democratica com participacao dos diferentes
segmentos da sociedade, possibilitando controle social e transparéncia nas decisoes
e procedimentos”, e articulagdo das acOes de habitagdo a politica urbana (MCIDADES
2004, p. 31, grifo nosso). Nota-se que os principios contidos nos 3 eixos da
reforma urbana, quais sejam: direito a cidade, gestao democratica e fungdo social
da propriedade, foram colocados enquanto principios estruturantes da PNH.

No tema do financiamento habitacional, foi criado o Sistema Nacional de
Habitacdo, em 2005, visando combater o déficit habitacional, com especial foco a
faixa de populagdo de renda de até 5 saldrios minimos, onde se concentra o maior
déficit habitacional. O SNH prevé a integragdo do governo Federal, dos Estados e
Municipios com os bancos, Organiza¢des Nao Governamentais (ONG), sindicatos
e setor produtivo. Esta proposta dividiu-se em dois subsistemas, um de mercado e
um de habitacdo de interesse social.

A Lei de No 11.124/2005, de iniciativa popular, proposta ao Congresso
Nacional pelo movimento da reforma urbana no inicio da década de 1990, criou o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), o Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e instituiu o Conselho Gestor do FNHIS.
Resgata uma importante demanda da emenda constitucional do movimento da reforma
urbana de 1987 e era a principal pauta do FNRU levada ao Ministério das Cidades.

O SNHIS tem, como principal objetivo, garantir investimentos e subsiidios
para habitacdo de interesse social, a populacaPo de baixa renda (até 3 saldrios
minimos), em especial a moradores de assentamentos precairios ou favelas. Visa
centralizar todos os programas e projetos destinados a habitacdo de interesse
social. Estabelece um novo modelo de gestdo descentralizado, democratico e
participativo, com maior volume de recursos nao onerosos e instrumentos de controle
e de avaliagdo de resultados. Exige, como uma das condi¢Oes para habilitacdo aos
recursos do FNHIS a criacdo de Fundo e Conselho Gestor, com carater deliberativo,
participacdo da sociedade e de movimentos populares ligados ao setor habitacional
para definicdo de prioridades, selecdo de projetos e gestdo dos recursos, pelos
municipios e estados. Neste sentido representa um avanco no aprofundamento do
principio da gestdo democratica e na constru¢do de uma politica integrada e
descentralizada. Representa, também, um novo marco juridico que trata das
demandas da reforma urbana.
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O SNHIS foi uma das dltimas conquistas do FNRU durante o mandato
Dutra, e seu funcionamento dependeria de negociagdes com o governo, envolvendo
a Presidéncia, a Casa Civil e o Ministério da Fazenda, além do Ministério das
Cidades.

A aprovagdo da Lei se processou de maneira conflituosa dentro do governo
desde o inicio do governo Lula. Segundo entrevistados, havia oposi¢do dos
Ministérios do Planejamento e da Fazenda a criacdo de um fundo préprio, motivados
pela critica ao engessamento do or¢amento publico. Ja o Ministério das Cidades,
de acordo com a proposta do FNRU, se posicionava a favor de sua criagdo.

A proposta de criacdo do Fundo era, de fato, uma luta antiga dos movimentos
de moradia e do FNRU, e uma das principais pautas por avangar. O compromisso
expressado por Lula com o tema, mesmo sem consenso entre os ministérios, foi
comemorado pelos movimentos. No entanto, a proposta do Fundo ndo foi aprovada
exatamente da maneira que foi idealizada pelos movimentos. Estes propunham que
fosse um fundo contdbil, e Que concentrasse todos os recursos para habitagdo de
interesse social, passando pelas defini¢des dos respectivos conselhos em cada
nivel de governanga. No entanto, foi criado como fundo orcamentario concorrente
com outras formas de repasse de recursos, Que continuaram a operar paralelamente
ao Fundo, indo contra as diretrizes Que norteavam a construcao de uma politica e
um sistema integrados, e as acdes para habita¢do de interesse social se constituiram
de maneira fragmentada. Esta concorréncia e fragmentacao entre acdes se exacerbou
ainda mais com a criacdo do Programa Minha Casa Minha Vida, em 2009.

O avanco representado pela criacao do SNHIS e do FNHIS em termos
legais, na prética ndo representou a constru¢do de um sistema de fato, pois foram
criados instrumentos paralelos Que visam flexibilizar o manejo de recursos e acelerar
os processos de transferéncia e implementacao das agdes pré-definidas pelo governo
federal, enfraquecendo as instancias participativas em todos os niveis (federal,
estadual e municipal), o poder descentralizado das gestdes municipais e inclusive
o préprio Ministério das Cidades. Este €, portanto, um caso ambiguo, de
incorporagdo formal dos principios da reforma urbana nas politicas propostas
pelo Ministério mas com baixa incorporagdo nas agoes estratégicas do governo. O
MCidades teve pouco poder na defini¢do de como se estruturaria o FNHIS, ficando
responsdvel apenas pela sua execugdo, Que ocorreu jd na gestdo Fortes.

Os primeiros anos do Ministério das Cidades foram marcados pela abertura
para a incorporacao de propostas gestadas desde os anos 80 pelos atores da
sociedade nas politicas, mas também por uma restri¢do orcamentdria definida pela
politica fiscal, determinada pelo alto superdvit primério para pagamento da divida
externa com altas taxas de juros. Isso comprometeu a amplitude de fundos para
implementagdo de suas a¢des. Nado obstante, em termos formais, pode-se afirmar
Que houve incorporagdo dos principios dos trés eixos estruturantes da plataforma
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da reforma urbana nas acdes delineadas pelo Ministério neste primeiro momento,
com especial énfase para o eixo de gestdo democritica. Esta incorporagdo no ambito
do Ministério ndo significou que as diretrizes definidas pelo Ministério foram
respeitadas pelo governo em agdes definidas em instancias de maior poder, como
a Casa Civil e o Ministério do Planejamento, conforme se vera nos programas
implementados em seguida.

A gestdo de Olivio Dutra enquanto Ministro das Cidades, de 2003 a 2005,
foi de considerdvel capacidade de incorporacdo da agenda da reforma urbana nas
praticas de gestdo e nas politicas produzidas pelo Ministério. Além da tradi¢ao
associativa e robustez da plataforma politica do FNRU, sua alta capacidade de
transitar por dentro da institucionalidade e o compartilhamento de projeto politico
entre os atores de Estado e sociedade civil presentes neste momento, nossa andlise
preliminar aponta Que contribuiram para o alto grau de incorporacao da agenda da
reforma urbana ao Ministério trés elementos: o estdgio inicial do processo de
construgdo da institucionalidade do Ministério e da politica urbana; o peso e
autonomia do Ministério dentro do Governo Federal; e a presenca direta dos atores
do campo da reforma urbana dentro de sua institucionalidade.

GESTAO FORTES, A “INFLEXAO CONSERVADORA" (2005-2010)

Em 2005 ocorre uma mudanga nas configuracdes de poder no Congresso
Nacional, com a divisao da base governamental acerca da presidéncia do Congresso
e, posteriormente, com a divulgacdo do escandalo do "mensalao”. O governo
enfraquecido neste processo, busca ampliar suas bases para assegurar sua maioria
no Congresso e a governabilidade, cedendo a dire¢dao do Ministério das Cidades
para o Partido Progressista (PP), parte de sua base. Neste contexto, assume
Mircio Fortes como Ministro das Cidades.

Se durante a gestdo Dutra foi se conformando uma forma de construir a
politica urbana que envolvia dar peso significativo a participacao via conselho e
conferéncia além do didlogo menos formal com atores do campo aliado, com a
entrada de Marcio Fortes, do Partido Progressista (PP), em 2005, a dinamica de
relacdo com a sociedade civil, especialmente do campo da reforma urbana, sofreu
transformagdes significativas. Fortes apresentava um perfil de relagdo com a
sociedade baseado em negociagdes personalistas, bilaterais e até mesmo
“clientelistas”, segundo depoimentos dos entrevistados. Com a saida de Dutra e
entrada de Fortes, boa parte do quadro técnico do Ministério proveniente do campo
da reforma urbana foi substituida por gestores com perfil distinto, mais
tecnocratico, e apenas a Secretaria de Habitacdo permaneceu sob coordenagao do
PT.
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Entrevistados do corpo técnico do Ministério relatam um “esvaziamento”
do préprio Ministério, onde o mesmo passa a ter pouco peso na definicao das
politicas, e a ser mero executor de grandes programas de habitacdo e infra-estrutura
definidos pela Casa Civil, Ministério do Planejamento e pela Presidéncia da
Repiblica, sem necessariamente respeitar as diretrizes definidas pelo Ministério
para as politicas de sua competéncia, como o caso do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) e o Minha Casa Minha Vida (MCMV), concebidos com um
grau muito baixo de participacdo dos atores sociais e mesmo do MCidades. Dentre
as secretarias, a Gnica Que se mantém em posicdo de destaque, com acesso
diferenciado ao niicleo duro do governo € a Secretaria Nacional de Habitacdo, que
ndo por acaso manteve-se sob dire¢do do PT. E também a secretaria cujos programas
tiveram maior volume de recursos investidos.

Entrevistados chegam a dizer que “ndo existe o ministro ou o Ministério”,
e sim as secretarias € 0 Que interessa ao governo federal enquanto prioridade, Em
um depoimento, entrevistado de alto escaldo do Ministério sugere que existem, a
partir de Fortes, 5 secretarias: as 4 jd conhecidas e a secretaria “"das emendas”,
fazendo referéncia a relagdo de troca feita com a base parlamentar no Congresso.
Esta “secretaria informal” seria tocada pelo préprio Ministro. Os recursos para o
gabinete do Ministro e Secretaria Executiva do Ministério, para seu uso
discriciondrio, também aumentou consideravalmente, o Que gerou Questionamento
entre técnicos do Ministério.

Essa reconfiguracdo interna ao Ministério alterou significativamente a
dinamica e o peso da participacdo em sua estrutura. A relagdo de confianca
construida entre o ConCidades e Dutra havia feito com que acordos importantes
nao fossem formalizados, o que resultou em retrocesso com a entrada de Fortes.
Neste momento, o poder do ConCidades € reduzido, e suas decisdes nem sempre
homologadas, segundo entrevistas realizadas para a presente pesquisa e em
BERNHARDT (2009).

Na gestdo Fortes, o ConCidades passa por um esvaziamento progressivo,
o que se reflete na presenca cada vez menor de representantes do Ministério nas
reunides do Conselho, na construcdo prévia das pautas e, especialmente na aplicacao
das decisdes tomadas. A baixa presenca e a rotatividade do segmento de gestores
federais (ndo s6 do MCidades, mas de outros 6rgdos) levou a participagdo
inconsistente e pouco influente dos mesmos nas decisdes. Reflete, segundo
entrevistada, o descompromisso do corpo do Ministério com o principio da
participagdo na gestdo, cujo expoente maior era a propria figura de Fortes. Destaca-
se aqui a centralidade do Ministro na condug¢do dos processos participativos,
dando maior ou menor peso aos mesmos na construcdo da politica. A mudanga de
Olivio Dutra para Marcio Fortes € vista por Bernhardt como o “fracasso do
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ConCidades enquanto instancia de elaboracao de politicas urbanas” (BERNHARDT
2009, p. 78).

A despeito disto, e parecendo contradizer este descompromisso,
BERNHARDT (2009) registra a alta freqiiéncia de Elcione Diniz (Secretdrio do
ConCidades) e de Marcio Fortes nas reunides do conselho. Segundo entrevistados,
esta era a “politica da boa vizinhanca” praticada por Fortes, que ndo significava o
compartilhamento de poder ou fortalecimento das instancias de participagdo.

A mudanca do perfil de relagdo com a sociedade representada pelo ministro
também provoca mudangas nas formas dos atores da sociedade civil se relacionarem
com o Ministério. Frente a esta “politica de balcdo” que gerou o enfraquecimento
do ConCidades, e temerosos de que houvesse grandes retrocessos nas conquistas
anteriores, os movimentos populares “passam a fazer o jogo do ministro”,
adequando-se a nova dindmica de relacio estabelecida em seu mandato. “Muda o
padrdo do didlogo, da interlocucdo, e muitas vezes com os mesmos interlocutores
no campo da sociedade civil, eles mudam o padrdo deles de interlocucao”
(Entrevistado 2 para o presente trabalho, Ministério das Cidades).

Vale ressaltar que as reunides do conselho e eventos financiados pelo
Ministério representavam, para as liderancas representantes de organizagdes de
diversos estados do pais (de governo e sociedade civil), a possibilidade de ir
periodicamente a Brasilia, utilizando o tempo também para fazer articulagdes com
outras organizagoes (inclusive entre os movimentos e entidades do préprio campo
da reforma urbana, que ndo tinham a oportunidade de se reunir presencialmente
por recursos proprios com esta periodicidade e representatividade regional),
reunides com 6rgaos do governo federal, dentre outras possibilidades de se fazer
presente, obter informagdes, encaminhar demandas, negociar com o governo. Esta
possibilidade ¢ avaliada, pelos atores do FNRU, como algo que fortalecia a
articulagdo nacional do FNRU e sua capacidade de pressdo sobre o governo fed-
eral e incidéncia sobre as politicas publicas.

No periodo Fortes, além do pagamento de passagens para as reunides e
atividades do conselho e do Ministério, teve inicio um processo de negociagdo e
liberacdo de recursos para viabilizar encontros e atividades dos proprios
movimentos populares Que compdem o FNRU, com pagamento de passagens, hotéis
etc. Sem questionar a legitimidade deste tipo de apoio por parte do Ministério,
apontamos que esta forma de apoio aponta para uma relacdo de crescente
dependéncia, por parte das organizacdes do Férum, da vontade do Ministro (cuja
liberacao dos recursos estd sujeita a sua boa relagdo com os movimentos no ambito
do conselho). Segundo entrevistados, esta era uma estratégia usada pelo Ministério
para amortecer potenciais conflitos dos movimentos com sua direcao.

Mesmo com todas as criticas que vieram da parte do campo da reforma
urbana em relagdo a condugdo das politicas (em especial o PAC e o Minha Casa
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Minha Vida) tanto pelo Ministério quanto pela Casa Civil e o Ministério do
Planejamento, ndo houve rompimento destes atores com o Ministério ou o
ConCidades. Fortes ndo tentou dissolver o ConCidades e as Conferéncias, e se
fez presente nas reunides, estabelecendo, segundo liderangas, um “didlogo” com
0S Mesmos.

Com a saida dos quadros provenientes do campo da reforma urbana do
corpo técnico do Ministério, o ConCidades passou a ter papel central enquanto
espaco para encaminhamento das demandas e pautas do FNRU, segundo relatos
de entrevistados.

O fortalecimento deste espaco passou a ser ainda mais importante neste
momento, para Que as propostas encaminhadas pelo Férum fossem legitimadas e
incoporadas nas a¢des do Ministério.

No momento em que a relacdo do FNRU com o Ministério ndo se d4 mais
enquanto corpo técnico, e Quando se percebe que acordos e mesmo leis assegurando
o principio da gestdo democrdtica ndo sdo suficientes para que os principios da
reforma urbana sejam incorporados na pratica de gestdo, mesmo o fortalecimento
do Conselho e da Conferéncia parece initil para o aprofundamento da agenda do
FNRU. Isso € ainda mais forte no momento em que se lancam grandes programas
como 0 PMCMV e o PAC, regidos por uma logica “desenvolvimentista” Que atropela
processos participativos e principios bdsicos da agenda da reforma urbana. Assim,
no contexto geral, mesmo com avangos em termos de marcos legais e acordos com
o Ministério das Cidades, estes ndo foram suficientes para assegurar o cumprimento
destes principios em todas as politicas que compdem a politica urbana.

O governo federal, apesar de representar um projeto politico compartilhado
com o FNRU no que tange a gestao democratica, passou a “atropelar” estes processos
em nome da eficiéncia, da desburocratizacdo dos processos, ou rapidez para
dinamizar a economia. A participacdo se mostra, portanto, marginal as decisoes
estratégicas sobre politicas de maior peso (em termos or¢amentarios, inclusive),
Que também ndo passam pelo Ministério.

Por outro lado, estranha a quase inexisténcia de respostas extra-
institucionais dos movimentos de moradia, através de acOes diretas, frente ao
quadro desfavordvel a participagdo a partir de Fortes e das mudangas acima
apontadas. Apesar da realizacdo da Jornada pela Moradia, feita pelo FNRU, visando
sensibilizar o governo e a sociedade para o enfrentamento ao déficit habitacional,
ndo se observam agdes de enfrentamento, dando a impressdo de que a critica,
mesmo existente, ndo se processou em posicionamentos mais firmes e combativos,
e a autonomia dos movimentos para fazé-la ficou muito comprometida no periodo
Lula.

Esta auséncia de conflito aberto se reforcou pela condicdo de aliados
politicos (e mesmo partiddrios) que estes movimentos do Forum tinham com o
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governo, a constatacao de Que os canais ainda estavam abertos e seria desnecessdrio
fazer surgir mais um ponto negativo a ser explorado pela midia acerca do governo
Lula ameagando a governabilidade, e também pela avaliagdo, dos movimentos, de
Que os ganhos representados pelo investimento em habitagdo de interesse social
via Programa MCMV e FNHIS, representaram jd um avanco sem precedentes na
politica habitacional, beneficiando diretamente as suas bases. A critica aos
obstdculos para a constru¢do de uma politica integrada em um sistema
descentralizado e com participacao ficou restrita a setores académicos, profissionais
e ONGs dentro do FNRU, que passaram a ter peso menor dentro do Férum, com
a predominancia dos movimentos.

Se houve retrocessos em relagao a participagdo enquanto prética de gestao
e instrumentos no periodo, a participacdo ainda figurava enquanto principio
estruturante de importantes a¢des do Ministério, o qQue, portanto, representa a
heterogeneidade de visdes em relagdo ao significado e ao peso da participacao
dentro da gestdo do Ministério, representada pelos diferentes partidos presentes
nos orgaos Que compdem o Ministério. Relatos de entrevistados apontam para a
continuidade da abertura ao dialogo por parte da Secretaria Nacional de Habitagao,
ainda Que a mesma n3o fosse a definidora das politicas do setor, mas executora das
defini¢des provenientes da Casa Civil e do Planejamento. No entanto, cabe ressaltar
Que existem distingdes nas visdes sobre o papel e o peso da participacdo da
sociedade ndo apenas entre partidos, mas também dentro do proprio PT, o que se
manifesta nos diversos relatos de gestores e militantes entrevistados a respeito da
auséncia de abertura da parte da Casa Civil, do Planejamento e da Fazenda para os
processos participativos (e para os instrumentos consolidados no ambito do
Ministério das Cidades via processos participativos construidos desde a gestdo
Dutra) na elaboracdo de programas que se relacionavam diretamente com as
competéncias do MCidades. Houve uma crescente centralizacdo na tomada de
decisdes, especialmente a partir da crise econdomica de 2008, sobre programas
como o PAC e o Minha Casa Minha Vida.

O Programa Minha Casa Minha Vida, criado em 2009, consiste na iniciativa
mais robusta do governo Lula para constru¢do de habitacdo de interesse social,
voltadas a familias com renda até dez saldrios minimos (com investimento mais
concentrado entre zero e seis salarios minimos).

Apesar de incorporar demandas importantes provenientes das Conferéncias
das Cidades, tais como reducdo da burocracia para financiamento através da Caixa
Econdmica Federal, destinacdo de recursos para autoconstru¢do - o Que € um
avanco importante de uma pauta colocada pelos movimentos populares do FNRU
desde os anos 90 - e aquisi¢do de terrenos, o programa nao dialogou com as
diretrizes do PlanHab, que resultou de um processo participativo ao longo de dois
anos, conforme exposto acima. Além disso, e como maior critica feita pelo FNRU,
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0 programa ndo se insere na constru¢do de uma politica habitacional integrada
através do SNHIS (FNRU, 2009).

A construcdo deste programa se deu, portanto, isolada das diretrizes da
gestdo democritica das cidades e apontando para a fragmentagdo das acdes, o qQue
contraria as diretrizes da PNDU. Reflexo disto estd em uma resolucdo da IV
Conferencia Nacional das Cidades: “Transformar os Programas de Governo Fed-
eral, como PAC e MCMV, em politicas piblicas de Estado com garantia de
continuidade, controle social e articulacado com o SNHIS e SNDU, incluindo nessas
politicas o que preconiza a Lei de Assisténcia Técnica, Que beneficia exclusivamente
a populagdo de zero a trés saldrios minimos” (Resolucdo IS, IV Conferéncia Nacional
das Cidades, 2010, grifo nosso).

Depoimentos de entrevistados chamam a atencao para a falta de participagdo
no Programa e a forma como o mesmo acaba concorrendo com as diretrizes do
SNHIS e enfraquecendo-o. Além disso, ressaltam que a modalidade do PMCMV
voltada a empreiteiras tem um volume de recursos vultuoso em comparagdo aquela
voltada para autoconstru¢do, uma das bandeiras mais importantes do FNRU para
implementagdo de programas de habitacao de interesse social.

O MCMV trouxe mais um desafio a autonomia para Que 0s movimentos
fizessem a critica ao Programa, ja Que, em que pese a diferenca expressiva no
montante de recursos destinado as empreiteiras e as entidades autogestiondrias, e
o esvaziamento do FNHIS, tal programa representou investimentos relevantes para
gestdo direta das organizagdes, ou seja, incorporou, mesmo qQue parcialmente,
uma bandeira histérica do FNRU e, ainda, gerou a possibilidade de manutencao da
mobilizagao local dos movimentos de moradia.

O PMCMV surge na esteira de um processo, iniciado em 2007, de
reconfiguracdo da politica econdmica, representado pela criagdo do PAC - Programa
de Aceleragdo do Crescimento, cujo objetivo era estimular o crescimento da
economia brasileira através de investimentos em infraestrutura urbana, englobando
um conjunto de politicas voltadas para a superacdo de problemas nas areas de
energia, habitacdo, saneamento ambiental, mobilidade urbana e recursos hidricos.
O PAC representou, para os setores de infra-estrutura urbana, saneamento e
habitacdo, um investimento de recursos sem precedentes na histéria do pafs.

Foi construido por iniciativa da Casa Civil, e ndo dialogou com o PlanHab
ou os Planos Municipais de Habitagdo, conforme diretrizes da PNDU e da PNH,
contribuindo ainda mais para a fragmentacdo das politicas e dificuldades de
implementa¢do nos municipios. O Ministério das Cidades participou, junto com
outros ministérios, da discussdo em torno da formulacdo do PAC, mas a defini¢ao
de fato do programa se deu no niicleo estratégico do governo, sob direcao da Casa
Civil e do Planejamento.
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ACHADOS PRELIMINARES E QUESTOES SUSCITADAS

O caso do Ministério das Cidades, brevemente explorado neste artigo,
chama a atengdo para algumas questdes, Que apontamos aqui e serdo aprofundadas
em momento posterior da pesquisa.

Uma primeira Questdo € o papel de coordenagdo e condugdo dos processos
participativos exercido pelo Ministro. Ocorreu enorme transformacdo na relacao
do Ministério com os atores e com os processos participativos na mudanca de
ministros, com trajetorias e origens partiddrias bastante distintas. A dire¢do do
Ministério teve forte poder de “dar o tom” da relagdo, moldando as formas de
interagdo mobilizadas pelos atores em cada contexto. Isso € visivel na inflexdo
Dutra-Fortes, com o apoio do Ministério aos movimentos individualmente, o
esvaziamento politico do conselho, e a boa relacdo, sem maiores enfrentamentos,
mantida entre movimentos e Ministério em um contexto desfavoravel.

Outra questdo € o papel dos militantes que passam a compor o qQuadro
técnico do Ministério, levando consigo os principios da plataforma da reforma
urbana. Grande parte da capacidade de incorporacao das pautas do FNRU se deu,
indubitavelmente, devido a presenca destes militantes na gestdo, ndo apenas via
conselho e conferéncias. A presenca destes atores na gestdo € tema a ser melhor
explorado nesta e em futuras pesquisas, inclusive sobre outros Ministérios, que
absorveram liderancas histéricas dos setores respectivos. No nosso caso, fica
patente qQue a saida destes atores, com a entrada de Fortes no Ministério das
Cidades, resultou em menor capacidade de encaminhamento de pautas e demandas.

A mudanga no peso do Ministério sobre a definicdo da politica urbana e
seus programas aponta para a necessidade de, ao se avaliar o peso da participagdo
sobre um 6rgao como o MCidades, analisar o lugar Que ndo apenas a participacdo
ou 0s espagos participativos ocupam dentro do Ministério em si, mas também o
peso politico Que o proprio Ministério ocupa na estrutura de governanga ao longo
do tempo. O caso do MCidades ilustra claramente Que, a despeito dos avangos da
pauta do FNRU na construcdo de instrumentos para a politica urbana no seio do
Ministério e nas praticas de gestdo envolvendo a participacdo, estes avangos nao
se refletem nas politicas gestadas pelo niicleo estratégico do governo federal.

Outro ponto ilustrado que chama a atencdo e deve ser explorado € a
existéncia de visoes distintas a respeito do papel e do peso que deve ter a participacao
dentro da gestdo federal, especialmente no ambito da elaboragdo das politicas
estratégicas. Se, por um lado, o PT € reconhecido historicamente pelo “modo
petista de governar” (GENRO et. al, 1997) e por defender um projeto politico
democratico e participativo (DAGNINO, 2002), € preciso reconhecer a
heterogeneidade de visdes presentes no préprio partido, a fim de compreender sua
experiéncia na gestdo federal. O “compartilhamento de poder” (DAGNINO, 2002;
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GENRO et. al., 1997) de governo com a sociedade € uma visdo Que concorreu
historicamente com outras Que separam claramente as funcdes de governo do que
seria a fungdo da participacdo.

O caso também chama a atencdo para a forma como o repertério de interagdo
(ABERS, SERAFIM e TATAGIBA, 20lI), constituido ao longo da trajetéria dos
atores do FNRU, contribuiu para moldar a construgao institucional do Ministério,
seja na estruturacdo das secretarias, seja nas formas de relagdo formal e informal
com a sociedade. A consolidacdo maior ou menor de determinadas pautas pelo
campo da reforma urbana reflete seu avanco dentro do préprio Ministério, como
revela o destaque dado a politica de habitagdo versus o esvaziamento da drea de
programas urbanos, e consequentemente, da proposta de um sistema nacional de
desenvolvimento urbano - pauta menos consolidada dentro do Férum.

Por fim, o caso do MCidades ilustra um governo onde a participagao
constitui praticas de gestdo pontuais, ndo integradas, sem um modelo coeso e sem
peso junto ao nicleo estratégico do governo. A gestao participativa se deu mais na
base do didlogo que na capacidade (ou garantia formal) de incidéncia e
compartilhamento de poder. Do lado da sociedade civil, vé-se uma avaliacdo de
Que houve relevante abertura ao dialogo, porém aquém das expectativas. E, por
outro lado, uma crescente dependéncia dos movimentos em relacdo ao governo
para sua propria reproducao e mobilizacdo das bases, o que gera perda de autonomia
e capacidade critica.
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