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desafios da implementacéo
Ragquel Rolnik

A aprovagdo do Estatuto da Cidade, lei
federal que define um novo marco
requlatario para a confrole do processo de
desenvolvimento e expansio urbana por
parte dos municipios, abriu perspectivas
inéditas para a renovado das prdticas de
planejamento e gesto do territdrio no
Brasil.

0 bindmio desequilibrio
ambiental/desigualdade social, que tem
marcado a forma como crescem nossas
cidades e gerado a negagdo do direito
didode para as maiorias e um urbanismo
de risco para a cidade como um todo, tem
no Estatuto da Cidade uma chance de ser
superado. A possibilidade de redesenhar o
modelo de politica urbana que tem
imperado em nosso pafs tem no Estatuto
um poderoso aliado, tanto do ponto de
vista das diretrizes e instrumentos
urbanisticos incluidos na lei, como através
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da afirmacdo de nove forma de tomada de

decisoes acerca do futuro das cidades —
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REFORMA URBANA E ESTATUTO DA CIDADE

Grazia de Grazia®

Os movimentos sociais urbanos, que na década de 70 colocaram
na cena publica um quadro de profundas desigualdades sociais, de-
pradacdo ambiental e das condi¢des de vida, comprometeram as lide-
rangas politicas, na década seguinte, a implementar uma bandeira de
luta capaz de articular de maneira global as reivindicagdes expressas
por grandes mobiliza¢gdes realizadas contra a politica urbana e
socioecondmica brasileira.

O contexto de formulacdo da Constituinte, em 1987, permitiu a
configuragdo de condigdes bdsicas, naquela conjuntura, para o res-
surgimento da bandeira pela Reforma Urbana, defendida pela pri-
meira vez no inicio dos anos 60.

Colocada em novas bases, a luta pela Reforma Urbana é retoma-
da no bojo do movimento de participagdo nacional em torno da ela-
boragdo da nova Constituigdo Brasileira a partir da articulagdo da
Emenda Popular pela Reforma Urbana que incorpora o actimulo ted-
rico da questdo urbana e o avango politico dos movimentos popula-
res. Esta Emenda Popular contou com cerca de 200.000 assinaturas e
contribuiu para a incorporacdo do capitulo da politica urbana no tex-
to Constitucional. O novo capitulo contém um principio fundamen-
tal que é a Fungdo Social da Propriedade e da Cidade. Embora esta
diretriz tenha sido submetida ao Plano Diretor, contrariando as de-
mandas dos setores que encaminharam a Emenda Popular, tem uma
importancia relevante e inovadora em termos de América Latina e
talvez em termos de “Terceiro Mundo”.

A partir daquela conjuntura o Movimento pela Reforma Urbana
assume enfrentar o desafio por uma disputa politica que defende a
concep¢do da garantia do direito a cidade objetivando mudangas na
qualidade de vida, através de politicas publicas voltadas para o con-
junto da populagdo. Visando influenciar na reconstrucéo institucional

* Assistente Social, Mestra em Planejamento Urbano e Regional pelo IPPUR/
UFR], Assessora do Nucleo Cidadania, Politicas Pablicas e Questio Urbana
da FASE, membro da Coordenacao do Férum Nacional de Reforma Urbana.
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do pais, o movimento' elabora trés principios basicos para referenciar
sua prética (De Grazia, 1990):

1 Direito a Cidade e a Cidadania, entendido como uma nova légica que
universalize 0 acesso aos equipamentos e servios urbanos, a nob&mamm Qm
vida urbana digna e ao usufruto de um espago culturalmente rico e diversifi-
cado e, sobretudo, em uma dimensao politica de participacao ampla dos
habitantes das cidades na condugdo de seus destinos.

5 Gestio Democrética da Cidade entendida como forma de planejar, mvn.ochF
operar e governar as cidades submetidas ao controle e participacao social, des-
tacando-se como prioritéria a participacgio popular.

3 Puncio Social da Cidade e da Propriedade entendida como a @H@&msﬁm do
interesse comum sobre o direito individual de propriedade, o que implica o
uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espago urbano.

Esta formulagdo totalmente nova, em relacdo a que foi Hmmu..ﬁmam
na década de 60, estd baseada em um modo de ver e fazer a n.&.mmm
que distribui os homens desigualmente no espago e que mﬁw.oa_bm 0s
direitos politicos, os direitos individuais, a cidadania a S.Bm
racionalidade econdmica. A distribuido dos equipamentos € Servicos
é, frequentemente, realizada conforme o EmmH om&m 08 critérios de
rentabilidade e de retorno do capital investido sdo mais atendidos.
Esse modelo, excludente, deu origem 3 imensa desigualdade e segre-
gacdo existentes nas cidades, em todo o pais. . .

Enfatizava também alguns elementos de mudangas conjunturais,
que estavam em Curso em nivel nacional, denunciando uma perda

crescente da valorizacdo do planejamento urbano e territorial, uma

1 O Movimento organiza o primeiro Férum Nacional am Wmmﬂ.uﬁbm Urbana em
outubro de 1988, a partir da convocagao do Seminéario Nacional pela W.mmo.nl
ma Urbana, organizado pelas seguintes entidades: >ZwCW A>mm.oﬂw@o
Nacional de Pés-Graduagio em Planejamento Urbano e Wmmﬂozm@\ mSQ‘meo
dos Arquitetos de S3o Paulo (que mais tarde envolveu a ﬂmmmwmnmo Nacional
dos Arquitetos e Urbanistas), ANSUR (Articulagao Zonﬁm_ @o m.oHo C..mcm-
no), Instituto Polis, FASE (Federagao dos Orgdos para >m9.mﬁm§9m Social e
Educacional) e uma articulagéo de oposigao 4 Federacdo Nacional dos Enge-
nheiros que atualmente denomina-se FISENGE (Federagio Interestadual dos
Sindicatos de Engenheiros). Participaram todos os atores que se envolveram
na coleta de assinatura para a Emenda Popular, @ibn%&gmamx 0S mMovi-
mentos sociais.
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pressdo pela privatizagdo de empresas ptiblicas de prestagéo de servi-
cos, bem como a completa auséncia de propostas para o enfrentamento
da situacdo social.

O ideério da Reforma Urbana quer enfatizar uma vida urbana
com urbanidade? capaz de contemplar, prioritariamente, as necessi-
dades coletivas na elaboragdo das politicas ptiblicas. E possivel elencar
algumas referéncias que associadas aos principios, j& mencionados,
concretizam uma prética que espera-se provocadora de mudangas.

A primeira referéncia diz respeito & necessidade do conhecimen-
to e entendimento da realidade urbana em cada lugar e do pais. A
cidade é o lugar de conflito e da diversidade cuja origem depende da
histéria de cada localidade, construida por diferentes composigoes
sociais, culturais, histéricas, interesses organizados, conjunturas eco-
ndmicas e politicas. Dessa forma é impossivel ndo considerar essas
caracteristicas reais em qualquer prética a ser realizada e principal-
mente quando se tratar da elaboragdo e implementagdo de legisla:
¢Bes, normas e politicas urbanas.

Os principios elaborados pelo Movimento da Reforma Urbana,
por demandarem medidas que podem atingir l6gicas estruturais com
a justica social, exigem, por coeréncia, que 0 Estado retome sua fungic
social e assegure os direitos urbanos e o acesso igualitirio aos bens ¢
servigos, isto é, que assegure o direito a cidade para todos, atraveés da
elaboracdo e implantagdo de instrumentos e mecanismos redistributivis .

As cidades sdo construidas a partir da auséncia de um planea
mento urbano, estimulando, dessa forma, a consolidagdo de um e
cado imobilidrio restritivo e especulativo no qual os interesses do lu 1
provocam uma apropriagao desigual do territ6rio e dos bens proxtu
zidos, obrigando quase metade da populagido de cada cidade a meia:
em lugares afastados, com caréncia de servigos bdsicos ou de ma s
lidade ou, entdo, em areas de risco. E preciso, portanto, uma reguilag i
publica da produgao privada, formal e informal, submetida, fusfs
mentalmente, ao controle social.

Outro elemento que desafia os interesses coletivos é o prinwipis:
norteador do regime da propriedade urbana. Da mesma forma e »
propriedade rural, é necessario submeter o direito de propricdads &
sua funcdo social. Esta diretriz permite que o Poder Publico Mustic

2 Esse conceito foi usado por Ana Clara Torres Ribeiro no livro chamade: " s%ss
nidade e Vida Metropolitana”, Jobran Editora, Série Espago, Rio de fagwsiss
1996, no sentido de explicitar que a urbanizagdo e o adensamento da «
socialndo foram acompanhados pelo aprimoramento das relagdes sox tetariss

e, portanto, pela garantia de direitos individuais e coletivos.
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pal possa exigir o cumprimento da fungao construtiva do proprieté-
rio e a desobediéncia ao preceito implicara o uso de instrumentos em
beneficio da coletividade, que implica uma destinagao concreta de
seu imével para atender um interesse social (Saule Jr, 97).

A gestdo democratica da cidade dar-se-4 fundamentalmente através
do controle social e da participagio da populagdo organizada como con-
dicio para a conquista de direitos, da cidadania, de novas politicas publi-
cas que incorporem 0s excluidos e de novas referéncias para as cidades.

Os governos realizam suas intervencdes no urbano de forma frag-
mentada. Os programas de governo ou plataformas eleitorais sdo ba-
sicamente um somatério de politicas ou apenas programas especificos.
Por outro lado as novas condicdes criadas pela globalizagéo resgatam
o planejamento atrelado 3 funcdo de competir recursos no mercado
internacional a partir de agbes que por exigirem uma especializagao
maior afastam cada vez mais as agdes que poderiam contemplar os
setores excluidos, segregados ou discriminados. Torna-se urgente e
necessario que as cidades sejam reconhecidas na sua totalidade para
repensar o planejamento a partir da negociagao entre a populacdo,
os agentes que produzem e se apropriam do espago urbano e o0s go-
vernos, objetivando agbes para o conjunto da populacio.

O dltimo elemento a ser citado ¢ a referéncia do fortalecimento

dos sujeitos/atores sociais e politicos como condigdo basica para a
construcio de uma nova ética urbana, contraria a concepgao de cida-
de submetida a 16gica do mercado que tem criado historicamente uma
desigualdade crescente acompanhada de todas as formas de discri-
minagao.

Os ideais de justica social no espaco urbano, referidos na discus-
sio anterior, ao longo dos ultimos vinte anos, possibilitaram a cons-
trucio de processos sociais e institucionais que adquiriram visibilidade
através da mobilizacdo de atores politicos, em muitos municipios, re-
alizando emendas populares para as Constituicoes Estaduais, Leis Or-
ganicas e Planos Diretores, organizando foruns regionais articuladores
da sociedade civil. O Férum Nacional de Reforma Urbana — FNRU?*~
, dessa forma, se fortalece a partir desse contexto e passa a ser um
articulador dos atores urbanos no Brasil e em nivel internacional esti-

3 A atual coordenacio do FNRU é composta por: FASE, Instituto Pélis, Central dos
Movimentos Populares, Unido Nacional por Moradia Popular, Movimento Na-
cional de Luta por Moradia, Federacio Nacional de Arquitetos e Urbanistas,
Federacao Interestadual de Sindicatos de Engenheiros, Federacao Nacional de
Associacdes de Funcionarios da Caixa Fcondmica Federal.
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mula atividades onde a concepgdo do Direito a Cidade se aprofunda
e se socializa.

Na ECO-92 formula-se coletivamente, com redes nacionais e in-
ternacionais, o “Tratado por Vilas, Povoados e Cidades Justas, De-
mocraticas e Sustentaveis”. Em 1996, elaboraram-se diretrizes para
um Plano de Acéo para o pais, aprovado na Conferéncia da Socieda-
de Civil pelo Direito a Moradia e a Cidade realizado em conjunto
com IAB (Instituto dos Arquitetos do Brasil), ANPUR (Associagéo
Nacional de P6s-Graduagio e Pesquisa em Planejamento Urbano e
Regional), CONAM (Confederagdo Nacional de Associagbes de Mo-
H.maonmv e indmeras outras entidades de diversos lugares do pais. Par-
ticipa no I e Il Férum Social Mundial articulando eventos aglutinadores
da questdo urbana e amplia suas parcerias. Torna-se e € reconhecido
como um dos principais interlocutores com o governo brasileiro na
discussdo de uma politica urbana mais justa e sustentdvel. Todas as
articulagbes internacionais sempre tiveram o objetivo de tornar publi-
co o conceito de fungdo social da propriedade e da cidade, nogdo
esserncial para o enfrentamento das desigualdades sociais.

Estatuto da cidade — Lei Federal n° 10.257/01

A primeira tentativa de aprovar uma Lei de Desenvolvimento
G.H_ombo ~ LDU - surge no ambito da Comissdo Nacional de Desenvol-
vimento Urbano — CNDU -, em 1977, cujo corpo técnico avaliava que
as administragdes locais ndo dispunham de um instrumental urbanisti-
co para enfrentar a especulacio imobilidria e a distribuigdo dos servi-
cos publicos urbanos. Em 1983, surge o PL 775, atrelado a campanha
eleitoral de Mario Andreazza. A reacdo foi grande no Congresso e no
setor imobilidrio, que arrefeceram a sua aprovagdo no Congresso.

As discussoes que se deram durante a Constituinte fizeram com
que o ano de 1989 fosse o ano da grande produgéo de projetos de lei
com o objetivo de regulamentar o capitulo urbano da Constituigéo.
Oito deputados federais se interessaram pelo debate, destacando-se o
projeto do deputado Raul Ferraz como mais completo. As entidades
técnicas, académicas e comunitdrias, que ja debatiam o Projeto 775/
83 e apresentaram a Emenda Popular pela Reforma Urbana, reuni-
ram-se para elaborar emendas aos projetos. As entidades, articuladas
no Férum Nacional de Reforma Urbana, estimularam a deputada do
PT do Espirito Santo, Lourdinha Savignon, em 1989, a elaborar um
substitutivo que incluisse as propostas das entidades. Entretanto, os
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mesmos deputados nao foram reeleitos, EOQSN.EQO um certo esvazi-
amento na discussio da Camara. Em 1990, o deputado Eduardo Jor-
ge, do PT, reapresenta o projeto da deputada do Espirito Santo. Mas
quando chega o PL 5788 /90 oriundo do Senado todos 0s projetos
anteriores foram apensos a ele.

Enquanto a discussdo ndo prosperava na Camara Federal, o
Senador Pompeu de Souza, do PMDB, sensibilizado com o debate,
elaborou, em 1989, junto com seu assessor José Roberto Bassul, o Pro-
jeto 181 /89, denominado “Estatuto da Cidade”. Esse projeto teve uma
tramitacdo curta e foi aprovado pelo Senado Federal em 1990. Infe-
lizmente, alguns meses apos a aprovagao, o Senador faleceu.

O Projeto 181/89 comegou a tramitar na Camara dos Deputa-
dos, em dezembro de 1990, transformando-se em Projeto de Lei de
ndimero 5.788/90. As reagdes politicas assumem um vulto maior com-
paradas as do projeto anterior. Os mesmos atores, entidades que re-
presentavam 0S proprietérios de terra, 0s empresarios da construgao
civil e do setor imobilidrio, tentaram impedir sua tramitacao. Dessa
vez contaram com O mﬁmsamammoﬁo da TFP-Tradicdo, Familia e Pro-
priedade — uma faccao conservadora da Igreja Catdlica que, além de
enviar insistentemente documentos com criticas ao Congresso, passa-
va abaixo-assinados em pragas publicas, nos centros das cidades de
Sao Paulo e do Rio de Janeiro, visando a retirada do projeto de pauta.

O projeto enfrentou, no inicio, além das pressoes politicas, mu-
dancas de regras no regimento interno da Camara que o fez tramitar
em algumas Comissoes sem que o relatdrio fosse realizado. O PL.5.788/
90, em 1991, inicia sua tramitagao na CCJ (Comisséo de Constituigdo e
Justica) e logo apos seguiu para a CDUI (Comisséo de Desenvolvimen-
to Urbano e Interior). No entanto, as articulacdes opositoras fizeram
com que a CEIC (Comisséo de Economia, Inddstria e Comércio) e a
CDCMAM (Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e
Minorias) requeressem o projeto para dar parecer. Em 1993, ja na CEIC,

foi nomeado como relator Luis Roberto Ponte, do PMDB, deputado
ligado a CBIC (Camara Brasileira da Industria da Construgao).

O relatério na CEIC s6 foi aprovado em outubro de 1997, completan-
do 7 anos do inicio de sua tramitagao na Camara, dezembro de 1990.
Somente a partir desta data, comegou a tramitar normalmente. Em 1998,

o projeto ficou na CDCMAM. Em 1999, na CDUI, e em 2000, na CqJ.
Apds a aprovagao do relatorio na CCJ, novamente 0s opositores voltaram
a cena quando tiés deputados, representativos dos mesmos setores, fize-
ram recursos para que o projeto fosse ao Plenério da Camara visando
conquistar sua derrota. O) caminho natural seria ir direto a0 Senado. Por
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szm meses houve articulagdes e pressoes para derrotar os recursos no Ple-
nario. Em 20 de fevereiro de 2001, ocorre uma grande vitéria dos setores
populares, 08 Tecursos foram derrotados, apesar da pouca diferenca de
votos. O projeto volta para o Senado com o objetivo de confirmar o contet-
do aprovado na Cémara ou resgatar o projeto original. Tramitou, entdo
por Qo.wm meses e foi aprovado por unanimidade no Plenério do mmsm&o mﬁh
18 Q\m _—.Ero de 2001. Em 10 de julho foi sancionado pelo presidente da
Republica. Portanto, a tramitacéo estendeu-se por 11 anos.

mew\wm para a existéencia de una Lei do Desenvolvomento

Os mﬁmdm 182 e 183 da Constituicdo, que compdem o capitulo
s.mgﬁo\ m.mﬁwg autoaplicaveis, segundo o entendimento de alguns ju-
ristas mais progressistas. No entanto, ndo foi o entendimento tido pelo
Supremo Tribunal Federal e pelos setores conservadores, que forma-
ram uma articulagdo chamada “Centrdo”, no Congresso, na ocasido
dos debates na Constituinte. Esses setores aceitaram o principio da
fungdo social da propriedade e da cidade, mas o atrelaram a uma Lei
Federal e ao Plano Diretor, contrariando, dessa forma, as aspiragdes
depositadas pela sociedade civil quando da apresentacdo da Emenda
Popular pela Reforma Urbana.

.O segundo elemento que impulsionou a existéncia de uma Lei Fede-
ral &N. respeito aos novos prefeitos eleitos, logo apés a promulgacéo da
Constitui¢do, visto que demandavam instrumentos capazes de realizar
uma gestdo coerente com o contetido Constitucional e principalmente
@mwmznmmvozamw as demandas da populagdo por direitos basicos. A dis-
cussdo da Reforma Urbana ja em processo de espraiamento fez com que
alguns governantes utilizassem certos instrumentos previstos no projeto
da LDU, porém, acarretando grandes dificuldades com os setores juridi-
cos. Cabe lembrar a posigdo conservadora do Supremo Tribunal Federal
que considerou inconstitucional a lei municipal de Sdo Paulo que &mﬁsu

ES! sobre a progressividade do imposto sobre a propriedade urbana, em
razdo da auséncia da lei federal de desenvolvimento urbano. \

A aprovagao do Estatuto da Cidade era concebida pelo FNRU como
a conquista de um valioso instrumento de politica urbana que, se apro-
@S.m@o pela populagdo organizada e pelas Administragdes honwm com o
od&mﬂd\o de realizar a fungdo social da propriedade e da cidade nos mu-
E&@% brasileiros, seria de grande utilidade na mudanga do quadro de
desigualdade, exclusdo e segregacdo, bem como seria uma grande con-

59



tribuicdo na luta por cidades justas, democraticas e mcmﬂmzﬁm/@m. Zﬁo MHM
tanto, sempre entendeu que nao se tratava de uma panacela Mm%m O Ho.
os problemas das cidades. Dessa forma, em meio a suas atividades mhﬁ u
tas, o FNRU foi o tnico ator que de 35.5 mmﬁﬁmﬁmam e m%nmN ow omM
pela presséo popular e simultinea negociagao com deputa o.mw se oHQm
governamentais e setores imobilidrios para conquistar uma legislagao
desenvolvimento urbano que ?b&wgmamgm&m atendesse aos objetivos
da regulamentagéo da fungao social da propriedade e da cidade.

Assim a Lei Federal 10.257/01 expressa o debate .cﬁ_mvm.so acu-
mulado nos tiltimos 20 anos, bem como boa parte dos principios esta-
belecidos pelo Movimento da Reforma Urbana.

Estratégias tomadas pelo FNRU para a aprovagdo do
Estatuto da Cidade

Até meados da década de 90 era grande a Bo*.memo de muitas
entidades nacionais para conquistar a aprovagao final do PL 5788/
90. A paralisagdo do debate da Camara faz com que uma Qmmmnmwmm
tome conta de atores histéricos que lutavam por uma LDU. m
foi o unico que acompanhou @mdﬁwsmbﬁﬂmim 0 processo, en Hmﬂ\
tando dissensos e consensos internos, elogios e nE.nmmm mxwmgwm\ até
chegar a sua aprovagao. Desde 1986, essa articulagdo, moHBm a @%._M
varias entidades do movimento popular, OZQm\.memnmnwmszm mm» i
catos urbanos, setores universitarios e mwﬁm. mmnE\nOm. de 6rgaos @%U.:.
cos, tem atuado no sentido de levar a opiniao publica uma U/mm mM.M
de luta global para enfrentar os complexos mmﬁoﬁm.w Hmwmﬁ/\om a deg by
dacio da vida nas cidades. Hﬂmﬁmdxm-mmlam uma disputa %o HWMPQ @m& 2
afirmacdo de uma concepgéo da questao urbana, com a finalida ma.
garantir o direito & cidade e mudangas nas moHBmm. de S\Q? nas EM i-
cas de definicdo e de distribuigdo dos recursos &m@oﬂ?ﬁm\ ﬁxﬂw. or-
mas de gestdo e de escolha das prioridades para as Huorﬁnmm publicas.

Em 1994, as entidades do FNRU, cansadas Qm.ﬁmmmmwo,bmm mﬁm/\Mm
de notas publicas no Congresso e na IMprensa, visando & retomad M
da tramitacio do projeto de lei, iniciaram um processo de negociaga
com os deputados que demonstravam ser contra a mmaowwmmm\ MMM
conjunto com o relator, visto que 0 MeSmMO precisava sair da refer
comissio, onde os interesses contrdrios estavam noﬁnmSQmQOm.H .

A estratégia do FNRU menEwQ.w com @m&wﬂmﬁgwmm doPTe ﬁmw
oposigdo de um modo geral encaminhou, por varias Vezes, ﬂﬁoﬂ i
um férum de negociagio composto pelos setores maits envolvido
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(FNRU, CBIC e parlamentares). A proposta s6 foi aceita em 1995, e o
FNRU teve de abdicar na negociagao de algumas de suas propostas
para que o projeto saisse da referida comissdo, em outubro de 1997,
com a esperanga de que a matéria perdida se recuperaria nas outras
comissdes; somente dessa forma é que conquistamos o inicio da
tramitacdo normal do projeto. Uma aposta arriscada, mas vitoriosa,
como veremos adiante.

Saindo da Comissao de Economia o projeto tramitou por um ano
na CDCMAM. A Comisséo acrescentou alguns pontos, entre os quais,
o EPIV - Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanga.

O FNRU sabia que a Comissdo mais importante para participar
seria a CDUI, pois era ela que teria condi¢des de avaliar o mérito do
projeto; e para essa instancia foram canalizados todos os esforcos. A
Coordenagdo do FNRU iniciou sua estratégia tentando intervir na
propria indicagdo do relator no inicio do ano parlamentar, por meio
de debates realizados com os partidos de esquerda. Estes partidos sem-
pre tiveram dificuldade de priorizar e de disputar a direcio da CDUI,
a ndo ser pela atuagéo incansivel do deputado Nilmério Miranda do
PT, que sempre mantinha o vinculo com a Comissdo. No entanto, em
1999, os partidos de direita ndo disputaram a CDUI e o PC do B acei-
tou a presidéncia, assumida pelo deputado Indcio Arruda. Ele pré-
prio se nomeou relator do projeto, gerando inicialmente alguns
descontentamentos, mas a continuidade do processo tornou-se muito
positiva e alavancadora das propostas populares, que até aquele mo-
mento ndo estavam incluidas.

O deputado Indcio Arruda reuniu-se com todos os setores envol-
vidos na temética e assumiu as propostas do FNRU que estavam fora
do projeto. O processo de votagdo e aprovagdo do projeto ocorreu na
véspera da Conferéncia das Cidades, organizada pela CDUI, em par-
ceria com 0 FNRU, a CONAM, o IAB e o CONFEA (Conselho Federal
de Engenharia, Arquitetura e Agronomia), no inicio de dezembro de
1999, com a participagdo de muitas entidades e caravanas de movi-
mentos populares. O objetivo da Conferéncia foi reafirmar o projeto e
acelerar a tramitacdo no Congresso, além de discutir os problemas
das cidades brasileiras.

Ressalta-se que a Comissdo de Desenvolvimento Urbano apro-
vou o projeto quase por unanimidade, apenas um deputado fez uma
declaragdo em separado ao relatério. Tao logo o projeto chegou na
Comisséo de Constituicdo e Justica, o FNRU percebeu que os consen-
sos ndo eram tao reais. Além dos setores da construgéo, os deputados
evangélicos posicionaram-se contra o instrumento Fstudo Prévio do

61



icati rejas
Impacto de Vizinhanca. A justificativa alegada mgam Mm @%m MWMHM i W .
i s de -
el i eacadas por comunidade
Evangélicas poderiam ser am s O O et
igid egi sas negociagbes fo1 re gun
ligides. A estratégia usada nes . L B
incluf i mbora importantes, na P :
es incluidos em artigos que, € o at vam
wpmmbﬁmo da matéria, principalmente quando a ﬁuwnmmwmﬂ MMWMH cia
de lei especifica municipal, pois mmdm..mw que, de acordo nMXQOm e
i0 de forcas existente em cada municipio, as .QﬁmgNmm daoma @
Mmmmamw serdo ou ndo absorvidas. E em muitos casos po
i i i i do local.
uecidas a partir da discussao o -
mbE@O FNRU %mmﬂm 1990, em todas as etapas da ﬁMMMQmmOQMO%MM%
ur i a ao ,
i tinuo de pressdo, mobilizag :
to, realizou um processo contl : atores,
no\g distribuicdo de nota ptiblica no Oodm.wm.mmo %wnﬁwmﬁwww entidar
i 4tica urbana, visitando pr1 : c
des envolvidas com a tema : : e o
deputados das comissdes e pressionando a nﬁvamﬂmwwmuwmm %HMM*MH W ?
vidia desconhecia totalmen
do assunto. No entanto, a mi . . : o
nio demonstrava interesse em divulgar o ﬂﬂoﬁ.ﬁm. A @mﬁmww MMH.W@W o
i Ati tribuiram para ampliar as :
recursos da informética con ribuil . ) has P
blicas, possibilitando a participacao de EW\BQOW MMMMHM MMmmowm -
\ ilizacdo. Reuniu também en
o processo de mobilizagéo. ent  para
Mnow%msbmn diretamente o processo nas noﬁamwmwm Wmuw mmwws Smoww&
ari a do. Em janeiro de , :
nario da Camara e do Sena K o roru See
i ici i tas, Democraticas e Su ,
ndial, na Oficina Cidades Justas, ustenta °
W\m/ﬂmﬂd redigiu um manifesto que se transformou em abaixo WWBEMMMm-
foi encaminhado ao Congresso. Os ngomeMm e juristas tam
i ixo-assinado.
i m um manifesto com abaixo-ass lo. . -
BEBMM final de 2000, a Comissdo de Constituigao mhsm_wmm nosﬁwmw
; , i i o. Por ser
i ez o projeto foi aprova \
tou O consenso € mais uma v e
comissdo cuja composicao frequentemente se mwua.mmmam n%BM o
servadora”, seria preciso estabelecer uma estrategia bem e HM\ - na
indicacdo do relator, para que este pudesse mmezgmH a MMMﬁMOm o
tas das entidades e dos mov
colocar a favor das propos . e e
i i is de algumas pesquisas, 11
ais. Assim, o FNRU, depois pe e o
ita e posicionou inteir . :
o Inaldo Leitdo do PSDB, que s 1 . 1 s
.%% rojeto, mesmo diante de questdes nosmimn.mﬂmm @ngwﬁnww mSm
msBMmeﬁm& contar com um Qm@im@o do @mﬁ.&o %w mommmmsnmu °
concordasse com o projeto para facilitar as articulagdes,
esultado positivo nas votagdes. ) b,
o H,O wnmmwamwﬁm da CCJ, o deputado Ronaldo César Coelho .&o Mwmmm
também se envolveu com esta tramitacdo e %mwmoﬂ Wwﬂwow “Woﬁmﬁl
imei icacdo detalhada do projeto.
la primeira vez uma @%rnwmmo. P wportan
Wmm msm atuacdo junto com 08 partidos de oposigao, na estrategia g

62

garantiu a derrota dos recursos impetrados por trés parlamentares do
setor imobilidrio e em 20/02/2001 d4-se a aprovagao vitoriosa no Ple-
nario da Camara dos Deputados. O ENRU, o IAB e outras entidades
entregaram o abaixo-assinado a Presidéncia da Camara e aos lideres
dos partidos nos dias anteriores, acio que colaborou muito para essa
vitéria. A imprensa comegou, ent&o, a se interessar mais pelo assunto,
mas ainda de forma distorcida.

Em abril de 2001, chega ao Senado o projeto, e o Senador Mauro
Miranda do PMDB assume a relatoria positivamente e contribui para
a articulagdo da votagdo, junto com os partidos de oposigdo, tanto na
Comissao de Assuntos Sociais (30/05/2001) como no plendrio do Se-
nado, que ocorreu em 18/06,/2001 por unanimidade e todos os sena-
dores presentes declararam seu voto.

Em 10/07/2001, o projeto teve a sangio presidencial. O periodo
entre a aprovagdo no Senado e a sangio foi de muita tensdo. Sabia-se
que havia questdes polémicas, que contrariavam interesses de setores
imobilidrios e do Governo Federal, mas que eram favoraveis aos seto-
res excluidos. A principal delas foi a Concessdo de Uso Especial para
Fins de Moradia. O FNRU conquistou todos os deputados e senado-
res das diversas comissdes para derrubar as barreiras que o tal instru-
mento causava, mas chegara a hora de conquistar os advogados da
Unido. Assim, nessa tiltima fase, também foi necessdrio envolver mui-
tas pessoas, principalmente juristas, para debater com o representan-
te da Casa Civil, responsavel pelo assessoramento ao Presidente da
Reptiblica. O projeto tratava de matéria desconhecida pela presidén-
cia, na medida em que o Governo Federal nio acompanhou a
tramitacdo do mesmo no Congresso. Apesar da sensibilidade demons-
trada pelo representante da Presidéncia, conquistada a partir das dis-
cussdes no Comité Istambul + 5¢ néo foi possivel evitar o veto sobre a
Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, uma matéria muito
importante para o0 FNRU e movimentos populares, referentes aos ar-
tigos 15 a 20 do projeto. Esta concessio iria resgatar a igualdade de
milhares de pessoas que vivem em terras publicas, hd mais de cinco

anos, para usufruir o direito 4 moradia.
O argumento utilizado para o veto & Concessio de Uso Especial
para Fins de Moradia era o medo de que a lei se tornasse um incentivo

O Comité formado no &mbito da Secretaria Nacional de Desenvolvimento
Urbano tinha o objetivo de realizar a avaliagdo dos cinco anos pés-Conferén-
cia Internacional Habitat II, era composto por representantes dos Ministérios
¢ em menor ntimero de entidades da sociedade civil. O relatério final assu-
miu como meta a aprovagio do Estatuto da Cidade.
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a populagdo para ocupar ferra ptiblica e o Poder Publico em todos o0s
niveis nao tendo condicdes de fiscalizagdo. Portanto, deveria haver,
segundo a Presidéncia, uma data-limite para assegurar O direito (30/
06/2001).

A Presidéncia, em face dos debates e pressdes realizadas pelo FNRU
e outras entidades, reconheceu a importancia do instrumento e elabo-
rou uma medida proviséria contendo algumas restrigbes no que se re-
fere as condicdes estabelecidas no projeto do Estatuto. Essas restri¢Ges
ainda serdo objeto de discusséo no Congresso. A Medida Proviséria foi
enviada para o Congresso, dias ap6s a aprovagao da lei, fixando o pra-
70 de 30 de junho de 2001 para obter 0 beneficio da Concessdo de Uso
Especial para Fins de Moradia as pessoas que jd moravam hé cinco
anos em locais publicos de até 250 mL]. Hssa Medida Proviséria de n°
2220 necessita ainda ser aprovada pelo Congresso para se transfor-
mar em lei e complementar a Lei 10.257/01. No entanto, enquanto ela
continuar como Medida Proviséria o instrumento da Concessédo Espe-
cial de Uso para fins de Moradia estar4 em pleno vigor. Nas imensas
terras da Unido, dos estados e dos municipios ocupadas por populagao
de baixa renda, ainda ndo existia um instrumento 4gil e que pode ser
acionado pela populagdo para garantir 0 direito a moradia.

E importante reafirmar o que foi afirmado para a Presidéncia e
para a imprensa. O Poder Ptiblico precisa entender que, enquanto con-
tinuar se omitindo em relagio a sua obrigacéo de fiscalizar o uso ade-
quado das 4reas publicas nao ocupadas, e que, enquanto continuar
nao implantando uma politica urbana e habitacional que democratize
o acesso a terra urbana mediante, agora, 08 proprios instrumentos pre-
vistos no Estatuto da Cidade, continuard sendo o principal responsével
pela existéncia de cidades desordenadas, injustas e desumanas.

O Brasil conta hoje com 81,2% de sua populagio vivendo no
meio urbano. Trata-se de uma realidade que ha anos vem reclaman-
do um tratamento mais adequado do Poder Ptblico, em suas diversas
esferas. As intervengdes pontuais que tradicionalmente tém sido leva-
das a efeito, sejam no campo da politica habitacional, sejam no da
politica de saneamento, ou mesmo No terreno da politica urbanistica
propriamente dita, mostraram-se nao apenas insuficientes, mas, s0-
bretudo, marcadas por uma viséo fragmentéria da problematica ur-
bana brasileira e privatista no que tange aos servigos publicos.
Enquanto persistir esse modelo de desenvolvimento, as favelas, as
ocupagdes continuarao aumentando, independentes de qualquer ator
social ou governamental querer impedir, pois as pessoas naturalmen-
te procuram um teto, vide dados do IBGE do Censo 2000. Enquanto
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as grandes cidades diminuem a taxa de crescimento, as favelas cres-
cem com taxas verdadeiramente assustadoras. Dentro do déficit
rwv:m.ﬁobmr 6,6 milhGes de habitacdes, calculado pela Fundagdo Jodo
Pinheiro, com os dados do Censo 2000, 92% sdo pessoas que ganham
de zero a cinco saldrios minimos.

Outros seis vetos foram feitos, de menor importancia, porém, ou-
tra perda consideréavel foi o inciso I do art. 52 que tratava da wmu\:nml
cdo de penalidade ao prefeito quando néo possibilitasse a participagédo
popular na elaboracdo do Plano Diretor.

Gestdo Democrdtica da Cidade

O Estatuto da Cidade vem retomar e fortalecer um instrumento que
estava em desuso que € o planejamento urbano através do Plano UﬁmmoH
@) Em,ﬁﬁwgmao nas cidades tem na sua perspectiva o enfrentamento am
desafio de superar as desigualdades sociais reproduzidas por uma desi-
mc.& mOmm?EQQO de planejar o uso dos recursos condensados na cidade
A?wmin.v e De Grazia, 2001). Significa, portanto, intervir em questdes es-
truturais como, por exemplo, ampliar o acesso aos bens, distribuigdo jus-
ﬁm @Om Iecursos, na fragmentacdo das politicas e potencializar outras
légicas que integrem as questdes do cotidiano da vida urbana e, em mui-
tos lugares, o cotidiano tem a face dupla: urbana e rural. \

Os vinculos entre o territério, a cidade e a cultura democratica
oObm.:.&QOm a partir de praticas concretas de planejamentos
mmaw:nﬁumﬁ?g\ em todo o pais, refletiu a necessidade de se
institucionalizar esse instrumento, na nova lei, no sentido de possibili-
tar que as poucas préticas especificas construidas pudessem ser
ﬁoﬁmﬂﬁm:Nmmwm e se transformarem em processos realmente
enriquecedores da vida democratica nas cidades.

. O planejamento que em décadas passadas representava a racio-
nalidade tecnocrata ou o desejo de alcangar a beleza do padrdo euro-
peude Qmm.amm ¢ recuperado no Estatuto como instrumento importante
para aproximar a populacdo dos governantes no intuito de realizar
uma gestao que modifique o nivel e qualidade de vida urbana para o
conjunto da populacéo.

M\m\ﬁom instrumentos estdo previstos na nova lei no sentido de
nozﬁ%mﬁ. com o planejamento e gestdo de cidades que queiram ser
r.*mm;oﬂ,mﬁnmm” a criagdo de 6rgdos colegiados de politica urbana e con-
feréncias sobre assuntos de interesse urbano em todos os niveis da
l'ederagdo, debates, audiéncias e consultas publicas, plebiscito e refe-
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rendum popular, o Estudo de Impacto de Vizinhanga e a gestao orca-
mentéria participativa.

Estes instrumentos t8m o objetivo de um lado fortalecer a cida-
dania e por outro integrar o planejamento, a elaboragdo e execugao
das politicas desenvolvidas no municipio e a legislagdo com a gestao
urbana visando democratizar o processo de tomada de decisbes
(Fernandes, 2002). Estes instrumentos cobrem os principais niveis da
questdo urbana e atingem a diversidade de atores e suas demandas.
A exemplo do Sistema Unico de Satide, as conferéncias, principal-
mente, poderdo possibilitar uma nova 6tica na formulacdo das politi-
cas urbanas, representar a populacdo que quase sempre néo é
contemplada nas agdes e planejamento dos governos.

As experiéncias de Orgamentos Participativos associados aos ins-
trumentos de elaboracdo e cogestdo do planejamento e das politicas
dardo uma qualidade ainda pouco experimentada nos municipios bra-
sileiros. O planejamento da cidade poderd contemplar, num processo
continuo, as demandas imediatas, de médio e longo prazo, integrado
ao Orcamento Publico anual, e este podera ser menos pragmatico e
mais definidor de um processo cumulativo de distribui¢ao mais justo
de recursos. Dessa forma o planejamento e o orcamento publico com
participagdo social, integrados, poderdo vir a ser de fato indutores de
mudancgas estruturais.

Sera necessario construir uma nova cultura para que esta inte-
gragdo ocorra nos municipios. Uma nova cultura que serd concreti-
zada ano a ano a partir do funcionamento e desenvolvimento dos
instrumentos previstos, visando ao enfrentamento paulatino das imen-
sas barreiras existentes. Tanto a populagdo como os governantes ne-
cessitam se apropriar das barreiras e das estratégias que precisam ser
tracadas para alcangar a gestdo democratica.

As barreiras tém suas raizes plantadas nas praticas historicas de
corrupgao, clientelismo, disputa de interesses particulares, fragmen-
tacdo das politicas, mdquina publica despreparada para servir a po-
pulagdo, pressdo por projetos que se adaptem a disputa de recursos
no mercado internacional, politicas estaduais e nacionais que penali-
zam os municipios, “guerra fiscal”, entre outros. E humanamente im-
possivel enfrentar todos estes aspectos de uma s6 vez, mas é preciso
que governantes e populagdo iniciem processos estratégicos que acu-
mulem novas légicas de gestdo urbana.

O Estatuto também levanta a problemética grandiosa das regi-
des metropolitanas que apds a Constituicdo néo tém previsto na Cons-
tituicio uma organizagdo institucional que possa ajudar no
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planejamento das mesmas, a néo ser a livre organizagdo por consor-
cios. O Estatuto, quando prevé a participagdo da sociedade nos orga-
nismos gestores existentes de regides metropolitanas e de aglomeragdes
urbanas, estd chamando a atengdo de todos que € necessério ser pen-
sado com seriedade esse nivel de planejamento, visto que estdo con-
centrados nas regides metropolitanas os niveis mais altos de pobreza
e exclusdo. Serd através da discussdo permanente com a populagdo
que poderdo ser formuladas novas politicas e formas de gestao.

A nova Lei 10.257/01 prevé ainda a participacdo dos (as) cida-
daos/As nas politicas, projetos e programas através da iniciativa popular
de lei, o plebiscito e o referendo popular. A populagio s6 é convocada
para votar nos candidatos do Legislativo e Executivo, no entanto, esses
outros instrumentos sdo anteriores a nova Constituigdo, mas o seu uso €
quase nulo. O plebiscito é usado basicamente para se decidirem as divi-
soes municipais ou estaduais e para mudangas de regime de governo. De
1988 até os nossos dias foram encaminhadas duas iniciativas populares
de lei, a primeira, que estd em tramitagio até hoje, foi encaminhada em
1991 para o Congresso, e se trata do Projeto de Lei 2.710/91, que visa a
criacio do Fundo Nacional de Moradia Popular e a segunda foi a Lei
9.840, apresentada e aprovada no Congresso, em 1999, que visa punir os
candidatos que compram votos e usam a méquina administrativa. As-
sim o Estatuto da Cidade resgata esses instrumentos para serem usados
na gestio municipal bem como nos outros niveis para que a populagdo
possa se inteirar e participar diretamente das politicas urbanas.

Para a esfera federal a Medida Proviséria 2.220, de 4 de setem-
bro de 2001, que cria a Concessdo Especial de Uso para fins de Mora-
dia, também institui o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
-~ CNDU -, érgéo deliberativo e consultivo integrante da estrutura da
Presidéncia da Republica. F importante notar, em primeiro lugar, que
a medida proviséria estd em vigor, porém, espera ser aprovada pelo
Congresso. O FNRU espera entrar em pauta para pressionar mudan-
cas através de emendas dos deputados. No entanto, quanto ao Con-
selho Nacional de Desenvolvimento Urbano, apesar de ja ter um
formato na medida proviséria é necessdrio que haja um debate na
sociedade civil para que se possa ter uma proposta de consenso. A
proposta do FNRU entende que se deve seguir o modelo estabelecido
no Estatuto da Cidade, que prevé conferéncias em todos os niveis da
Federacio e sdo a base para eleger os representantes que comporao o
CNDU. A proposta integral é seguir o formato do Conselho de Sau-
de, mas com conselhos das politicas especificas (habitagdo, saneamen-
to, transporte) vinculados de forma integrada.
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Consideragbes finais

A Lei Federal 10.257/01, denominada de Estatuto da Cidade,
tornou-se uma conquista importante para tirar da ilegalidade quase
40% da populacdo das cidades que hoje vive em favelas e loteamentos
irregulares e clandestinos. Serd um suporte juridico/institucional dos
governos locais que tem como objetivo enfrentar a desigualdade, a
exclusdo, a segregacdo, a pobreza, a degradacdo ambiental.

E uma lei que assegura os direitos urbanos quando garante o
direito as cidades sustentiveis, a terra urbana, & moradia, ao sanea-
mento bésico, a infraestrutura, ao transporte, aos servigos publicos,
ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes.

Reafirma a funcéo social da propriedade na qual assegura o direi-
to a propriedade urbana desde que seja cumprida a sua fungéo social e
dé o papel ao municipio de adequar o equilibrio entre os interesses co-
letivos e individuais no que tange a propriedade, podendo penalizar os
proprietarios de iméveis que ndo cumprirem a fungdo social.

Institui a gestdo democratica da cidade, desde a formulacdo, a exe-
cugdo do planejamento e politicas urbanas resgatando os instrumentos
dispostos na Constitui¢do e acrescentando as conferéncias sobre assun-
tos de interesse urbano, a articulagdo da gestdo orcamentaria participativa
com o planejamento urbano e incluem a participagdo nos organismos
gestores das regides metropolitanas e aglomera¢Ges urbanas.

Reafirma e define a recuperacao, para a coletividade, da valoriza-
¢Ao imobilidria decorrente de investimentos do Poder Prblico e assegu-
ra a justa distribuigdo dos énus e beneficios do processo de urbanizagdo.

Uma grande parte das leis brasileiras ndo chegam a ser cumpri-
das, e para que a nova lei ndo seja mais uma entre as existentes, deve-
rdo ser implementadas campanhas publicas, produgdo de materiais
de facil entendimento, multiplos semindrios, cursos para liderangas
dos movimentos, ONGs, técnicos de prefeituras e professores univer-
sitdrios, para que se construa um caldo de cultura em todos os muni-
cipios para a sua aplicagao.

Requer também um trabalho amplo de monitoramento para ava-
liar os impactos da aplicagdo de cada instrumento e para tragar novas
estratégias diante de possiveis mudangas e/ou desvios comparadas as
diretrizes dispostas na nova Lei. Ndo podemos esquecer que o Estatuto
institui um conjunto de instrumentos que se nao estiverem submetidos
as diretrizes gerais serdo usados para atender a outros interesses e pro-
vavelmente contrarios aos objetivos desta lei. F necessario definir um
projeto de cidade através do Plano Diretor e da legislagdo municipal
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para garantir a aplicagdo dos instrumentos direcionados para a con-
quista de cidades mais justas, democraticas e sustentéveis.

Entre outras atividades, cabe aos atores que se referenciam pela
bandeira da luta da Reforma Urbana, que buscam conquistar politi-
cas puiblicas, com uma viséo global da questdo urbana, fortalecer uma
acao articulada da sociedade civil desde a esfera federal até a munici-
pal. Necessitam continuar fortalecendo a materializagdo do direito a
cidade, por meio da construgéo coletiva de leis, politicas, programas e
préticas sociais em todos os nfveis da Federagdo que ultrapassem a
aplicagdo do Estatuto da Cidade.

Além de todos os déficits existentes, é preciso observar e discutir
o déficit de urbanidade no pais, que se expressa nos extraordinérios
niveis de desigualdade socioecondmica, de segregagdo s6cio-espacial,
e pela auséncia, em escala nacional, de 6rgdos efetivamente respon-
saveis pelo planejamento do territério. O Estatuto da Cidade retine
principios e instrumentos que, em méaos de governos democraticos e
de forcas sociais que defendem os interesses das camadas populares,
podem ser acionados em diregdo & conquista da urbanidade e da de-
mocracia (Ribeiro e De Grazia, 2001). .

A préatica dird se realmente o Estatuto da Cidade conseguira
institucionalizar o planejamento nos municipios com participagdo po-
pular, pois serd uma valiosa contribuigdo para a construgdo de politi-
cas publicas reais, especificas e abrangentes e produzird uma ampla
aprendizagem coletiva visando ao enfrentamento de intimeros pro-
blemas sérios tais como violéncia, desemprego, pobreza absoluta, qua-
lidade de vida, ndo previstos no Estatuto da Cidade e que demandam
urgente solu¢do do Poder Ptblico e da sociedade.
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