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Revista Trimestral de Debate da FASE

A Constituicao democratica de 1988, conhecida como
Constituicao Cidada, chega aos 20 anos de idade. Tempo
de reflexdes, de olharmos para tras e nos fazermos aquela
pergunta: avancamos? Conseguimos implementar o
conjunto de artigos que refletem a luta histérica pela
redemocratizacao do pais, bem como garantir os direitos
sociais a todos os brasileiros e todas as brasileiras? O
direito social a moradia digna, tal qual preconiza o artigo
sexto, vem sendo garantido pelo Estado brasileiro para a
populacao com renda inferior a trés salarios minimos, que
é excluida do chamado mercado habitacional? E o que
dizer do capitulo da politica urbana? A funcéao social da
propriedade tem prevalecido quando surgem conflitos
entre interesses privados e publicos? A cidade tem
cumprido sua funcdo social, constituindo-se num lugar
bom de se viver, com qualidade de vida e seguranca, para
o conjunto da populacao deste pais?

Sao muitas as perguntas, sem necessariamente 0 mesmo
namero de respostas. Com este artigo, pretendemos uma
breve reflexao sobre nossa Constituicao cidada e o direito
a cidade. Em sintese: queremos verificar o que foi
incorporado do debate da reforma urbana e do direito a
cidade na Constituicao; o que avancou e quais os desafios
naluta pela reforma urbana e pelo direito a cidade.

Antes de mais nada, é fundamental destacar aimportancia
do processo de discussao da Constituicao Federal, na

década de 80. Fruto do processo de redemocratizacao em
curso no pais, o debate da Constituinte nao sé ganhou as
capas de jornais e revistas como fomentou um amplo
debate nas organizacdes da sociedade civil em processo
de reconstrucao e rearticulacao. Na tematica urbana, ha
que se destacar a constituicao de um férum de debate e
discussdo que resultou na proposta de Emenda Popular
de Reforma Urbana. Mais do que isto, possibilitou a
rearticulacao de organizacdes da sociedade civil na luta
pelo combate a exclusao e as desigualdades nas cidades
em torno de uma plataforma da reforma urbana e do
direito a cidade e de uma articulacao que se intitulou de
Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU).

A partir deste forum de debate, o MNRU virou uma rede
o Férum Nacional de Reforma Urbana' - hoje com vinte
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O FNRU é uma rede que envolve foruns de reforma urbana locais,
estaduais e regionais. Possui uma coordenacdo composta hoje pelas
seguintes entidades: FASE - Federacao dos Orgaos para Assisténcia Social
e Educacional, MNLM - Movimento Nacional de Luta pela Moradia,
UNMP - Uniao Nacional por Moradia Popular, CMP - Central de
Movimentos Populares, CONAM Confederacao Nacional de Associacoes
de Moradores, FENAE - Federacao Nacional das Associacoes de
Empregados da Caixa Econdmica, FISENGE Federacao Interestadual dos
Sindicatos de Engenheiros, FNA - Federacao Nacional de Arquitetos,
Instituto Polis Instituto de Estudos, Formacao e Assessoria em Politicas
Sociais, IBAM Instituto Brasileiro de Administracao Municipal, IBASE
Instituto Brasileiro de Analises Sociais e Econdmicas, ANTP Associacao
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anos de existéncia e presenca em todos os estados
brasileiros. Através de foruns locais, estaduais e regionais
de reforma urbana, e das organizacdes que compdem sua
coordenacdo nacional, o FNRU atua em processos de
organizacao da base para a luta pelo acesso aos servicos
publicos urbanos; incidindo sobre as politicas publicas
urbanas; realizando processos de formacao; participando
de esferas publicas de gestao; organizando mobilizacdes
pela garantia de direitos.

Da Emenda Popular de Reforma Urbana, construida pelo
Movimento Nacional de Reforma Urbana, a Assembléia
Nacional Constituinte absorveu apenas dois artigos — os
artigos 182 e 183 — que constituem o Capitulo sobre a
Politica Urbana. O artigo 182 incorporou dois principios
fundamentais: a funcdo social da propriedade,
submetendo o direito de propriedade ao interesse
coletivo, e a funcao social da cidade, definindo que a
politica de desenvolvimento urbano tem como objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcées sociais das
cidades.

No entanto, devido a acdo da maioria conservadora na
Constituinte, a definicdo sobre quando a propriedade
cumpre sua funcao social foi atribuida a duas outras leis, o
plano diretor municipal - que foi definido como
obrigatério para cidades de mais de 20 mil habitantes - e
uma nova lei federal que regulamentasse os instrumentos
juridicos e urbanisticos previstos nos dois artigos (o
parcelamento ou edificacdo compulsérios, o imposto
sobre a propriedade predial e territorial urbana
progressivo no tempo, a desapropriacdo com pagamento
mediante titulos da divida puablica®). Ao remeter para a
escala local esta definicao, provavelmente numa aposta
de que a correlacao de forcas na esfera municipal seria
mais favoravel ao bloco conservador, os constituintes
acabaram por, indiretamente, provocar a retomada do
planejamento urbano local, com o inicio do processo de
elaboracao dos planos diretores municipais jaem 1989.

As forcas sociais que construiram a Emenda Popular de
Reforma Urbana mantiveram-se agregadas e
estabeleceram como estratégia a retomada de suas
propostas nos processos que se sucederam a Constituicao
Federal: a elaboracao das Constituicoes Estaduais e das
Leis Organicas Municipais; a elaboracao dos planos
diretores; o acompanhamento do projeto de lei federal de
desenvolvimento urbano apresentado em 1983 e
chamado de Estatuto da Cidade, marco regulatério da
politica urbana.

Ha que se destacar que a Constituicdo de 1988 conferiu
aos municipios maior autonomia e responsabilidades,
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recolocando-os como principais gestores de seu
territorio, o que representou maior capacidade de gestao
e acdo no plano local.’

Como avaliou RIBEIRO (1994), por meio de anélise das
leis organicas e planos diretores dos cinqlienta maiores
municipios do Brasil, houve uma significativa
incorporacao dos elementos do ideario da reforma
urbana, destacando-se os temas referentes a
responsabilidade do poder publico na garantia da funcao
social da propriedade e a democratizacao da gestao das
cidades.

Em 2000, a Emenda Constitucional de nimero 26 incluiu
no conjunto de direitos sociais a serem assegurados pelo
Estado o direito a moradia e, em 2001, depois de 18 anos
de tramitacdo, finalmente foi aprovado e sancionado o
Estatuto da Cidade. O Estatuto regulamenta os artigos
182 e 183 da Constituicao Federal; estabelece as
diretrizes gerais e os instrumentos da politica urbana; e
abre espaco para a gestdo democrética das cidades. Nele,
sao retomadas as propostas e o ideario da reforma urbana
presentes na Emenda Popular, claramente expressos em
suas diretrizes: a garantia do direito a cidade sustentavel,
a gestao democratica das cidades, a ordenacéo e controle
do uso do solo, a regularizacao fundiéria e urbanizacao
de areas ocupadas por populacao de baixa renda, a justa
distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do
processo de urbanizacdo, a oferta de equipamentos
urbanos e comunitarios, transporte e servicos adequados
aos interesses e necessidades da populacao, entre outras.

O Estatuto nao s6 estabeleceu as diretrizes da politica
como também definiu os inimeros instrumentos que
permitem implementd-la, incluindo aqueles que
garantem a gestao democratica da politica urbana
(6rgaos colegiados de politica urbana nos trés niveis;
debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias;
iniciativa popular de projetos de lei, etc.).
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Nacional de Transportes Publicos, COHRE Américas Centro pelo Direito
a Moradia contra Despejos, AGB Associacao dos Geografos Brasileiros,
FENEA Federacao Nacional dos Estudantes de Arquitetura e Urbanismo
do Brasil, CAAP Centro de Assessoria a Autogestao Popular, ABEA
Associacao Brasileira de Ensino de Arquitetura e Urbanismo, Fundacao
Bento Rubido - Centro de Defesa dos Direitos Humanos, Rede
Observatério das Metropoles, Actionaid do Brasil; Conselho Federal de
Assisténcia Social; Habitat para Humanidade Brasil, Forum Nordeste de
Reforma Urbana; GT Urbano do FAOR Férum da Amazénia Oriental;
Forum da Amazonia Ocidental e Forum Sul de Reforma Urbana.

2 § 40 do art. 182 da Constituicao Federal.

Limitada, no entanto, pela falta de uma politica fiscal e financeira
no plano federal que garantisse aos municipios a real capacidade de
assumir estas atribuicoes.
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O Estatuto também previu, e nisto seguiu a Constituicdo
Federal, a necessidade de elaboracao de planos diretores
pelos municipios, considerando o plano como
instrumento basico da politica de desenvolvimento
urbano municipal. Definiu, ainda, prazo de cinco anos
para a elaboracao dos planos diretores, para aqueles que
nao tinham planos aprovados, e a obrigatoriedade da
participacdo da populacao no processo.

Em 2003, com a ascensdao de um candidato das forcas
progressistas ao governo federal, resultado deste processo
histérico que envolveu a redemocratizacao do pais e a
reorganizacdo da sociedade civil e da politica, é criado o
Ministério das Cidades, uma reivindicacao histérica do
movimento de reforma urbana. Este novo 6rgao reuniu as
diversas politicas setoriais, antes dispersas por varios
ministérios. Com boa parte de sua equipe técnica oriunda
do movimento de reforma urbana, o que favoreceu o
avanco na construcdo das politicas e da gestdo
democrética, naquele mesmo ano iniciou-se o processo
democrético de discussdes das politicas urbanas, por meio
das Conferéncias das Cidades e, em 2004, como fruto
deste processo, o Conselho Nacional das Cidades é criado,
com ampla representacdo dos diversos segmentos que
compdem a sociedade civil.

No ambito das macro-politicas urbanas, é aprovada, em
2005, a primeira lei de iniciativa popular do pais (a
iniciativa popular de lei foi um instrumento previsto na
Constituicao Cidada de 1988), a lei que cria o Sistema e o
Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social e, em
2007, a lei que instituiu a Politica Nacional de
Saneamento.

Dessa forma, a criacao do Ministério das Cidades, a
realizacao da 12 Conferéncia das Cidades em 2003, e a
institucionalizacao do Conselho das Cidades em 2004,
iniciaram a construcao de uma estrutura normativa
representativa no plano nacional. Somente com muita luta
dos movimentos sociais organizados é que vém sendo
construidas e implementadas estruturas similares nas
esferas estaduais e municipais, ainda assim muito
vagarosamente.

A rearticulacao do movimento de reforma urbana a partir
do debate da Constituinte rendeu seus frutos, e assim é
possivel afirmar que da promulgacdo da Carta até os dias
de hoje foi construido no Brasil um arcabouco juridico-
legal bastante avancado, na perspectiva da regulacao do
uso do solo e da implementacao da reforma urbana e da
garantia do direito a cidade.

Além da proépria Constituicao, que determina que a
propriedade e a cidade devem cumprir uma funcao
social, o Estatuto da Cidade, os planos diretores
municipais, os marcos regulatérios da habitacao de
interesse social e do saneamento (Leis Federais
11.124/05 e 11.445/07) também sao conquistas
importantes, que colocam o pais entre os mais avancados
no campo da legislacao urbanistica.

No entanto, entre a lei e a implementacao ainda ha uma
enorme distancia. Os indicadores sinalizam o tamanho
deste abismo: o déficit habitacional brasileiro é de mais
de 7 milhdes de moradias e, a0 mesmo tempo, temos
mais de 5 milhdes de iméveis vazios, ociosos, cuja funcao
social estd esquecida e o direito de propriedade prevalece
sobre o interesse coletivo.

Instrumentos importantes para coibir a especulacdo
imobiliaria e pressionar pelo cumprimento da funcao
social, tais como o imposto progressivo no tempo, o
parcelamento, a edificacdo ou utilizacao compulsoérios,
ainda sao desconhecidos pelos governos municipais e,
quando existentes em lei, pouco implementados. Poucos
municipios tém utilizado de fato sua prerrogativa de
regulacao do uso do solo.

Milhares de familias que ocupam prédios e terrenos que
estavam vazios ha anos estao aguardando a regularizacao
da posse e os necessarios investimentos publicos para
fazer de suas ocupacdes moradias dignas. Em todo o
Brasil, o equivalente a 34,5% da populacao urbana ainda
vive em condicdes de moradia inadequadas. Desde
1986, com o fim do Banco Nacional de Habitacao, pouco
se investiu de fato para superar o déficit habitacional
brasileiro e garantir o direito a moradia digna. Em todo o
pais, estouram conflitos entre a populacao que ocupa
areas ou imoveis desprovidos das condicoes dignas de
moradia. E a policia se encarrega de fazer prevalecer o
interesse privado daqueles que afirmam seu direito de
propriedade.

Mais recentemente, com o lancamento do Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC), o Estado comeca a
aportar um volume de recursos mais significativos que
poderiam viabilizar a implementacao de uma politica de
habitacao e saneamento de interesse social. No entanto,
0 PAC nao passa pelo saudavel processo de participacao e
controle social a que todos os programas devem estar
submetidos. Esta completamente dissociado do debate
sobre monitoramento e controle social dos Conselhos das
Cidades, sejam nas esferas locais, estaduais ou nacional.



Ja que falamos sobre avancos, sem qualquer divida uma
das maiores conquistas do processo constituinte foi o
ressurgimento do movimento de reforma urbana e, em
seguida, do Férum Nacional de Reforma Urbana como
sujeito coletivo da luta pelo direito a cidade. O FNRU tem
sido o interlocutor junto a governos locais, estaduais e
federal, formulando propostas de politicas e programas
urbanos, mobilizando a sociedade para o debate e a luta
pelo acesso a cidades sustentaveis e democraticas.

Contudo, quando olhamos para nossas cidades desiguais,
segregadoras e inseguras, vemos que a garantia do direito
a cidade ainda é um sonho para grande parte da
populacdo e que os principios da funcao social da
propriedade e da cidade definidos pela nossa Constituicao
Cidada estao longe de serem garantidos pelo Estado
Brasileiro. No entanto, a elaboracdo da Constituicao deu
vida a mobilizacdo politica de inGmeros movimentos
sociais. A luta destes movimentos se mantém e faz surgir
processos transformadores. No campo da reforma urbana,
boa parte das propostas formuladas a época da
Constituicao e que nao foram incorporadas vieram, com o
tempo, a ter alguma insercao, constituindo-se como base
importante para a luta. Cabe apostar na forca criativa,
inovadora e mobilizadora dos movimentos sociais para
aprofundar as conquistas, fazer valer o que esté escrito, e
acreditar que novos caminhos podem ser escritos.

Movimento Nacional
de Direitos Humanos

Luta pela Vida, Contra a Viol&ncia

MNDH quer solugao
imediata para o contlito
da Faixa de Gaza

No Gitimo Hia 27 de dezembre, o Estado de Israel iniciou
mais uma ofensiva militar contra os Palestinos da Faixa
de Gaza. A justificstiva de lsrael & combater Yeroristas”
ligados a0 Hamas. Em 12 diss de ofensiva, 700
palestinos e 11 israslenses faram mortas, o que é
inaceitével sob quakuer ponta de vista. Tanques &
canhies israslenses estio destruindo universidade,

escolas & mata

MNOH exige agao efetiva do governo federal
para o caso do assassinato de Valnirei
Zoromara

Mais Lma lideranca indigena fol vitma da extrema
violéncia da sociedade krasieira. Desta feia foi
Yalmrei Zoromara — & licer indigena Paresi -

Que venha 2009

econdmica, desemprego, tragé...

aseassinada atirne na

Diante de um ano de tantas vicissitudes que atingem,
destavez, a quase lodas as pessoas, nds nos
perguntamos: o gue Nos aguarda em 20087 Crise

Proposta n=11/
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