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"Uma formagdo social concreta exprime para si mesma
sua constitui¢do politica no momento em que determina o
justo e o injusto segundo a lei (...) A defini¢do do justo de-
terminard a qualidade e natureza das leis."”

Marilena Chaui, in: LYRA D.A., (org) - Desordem e
Processo - estudos sobre o Direito em homenagem a Roberto
Lyra Filho. Porto Alegre: Sergio Fabris Editor, 1986.

"Uma sociedade justa ndo ¢ uma sociedade que adotou leis
justas para sempre. Uma sociedade justa é uma sociedade
onde a questdo da justica permanece constantemente aber-
ta, ou seja, onde existe sempre a possibilidade socialmente
efetiva de interrogagdo sobre a lei e o fundamento da lei”.

Cornelius Castoriadis, in: Socialismo ou Barbarie. Sio Pau-
lo: Brasiliense, 1983.
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APRESENTACAO

Esta publica¢gdo tem como objetivo mais abrangente a sis-
tematizagdo de uma série de conquistas populares que ficaram
consagradas nas Leis Orgénicas de algumas das principais ci-
dades do pais, em termos de criagdo ou reconhecimento de no-
vos direitos coletivos e politicos. Pareceu-nos que a sistemati-
zacgdo e andlise de principios e direitos que afirmam medidas de
eqiiidade e justi¢a social no acesso a cidade, e que tragam novos
patamares para a construc¢do da cidadania, se colocam como fun-
damentais, em vdrios sentidos:

1) O da recuperagio de uma nova trajetéria de lutas que
emerge no tempo da Assembléia Constituinte, quando da elabo-
ragdo da Constitui¢do Federal, e que aponta para a necessidade
de repensar os novos significados da relagdo entre entidades di-
versas € movimentos sociais com o campo juridico-institucional.
Foi da mais alta importincia a atuagdo articulada em torno da
bandeira da Reforma Urbana, de movimentos sociais urbanos,
entidades de defesa de direitos humanos, entidades sindicais e,
sobretudo, a atuagdo ae ONGs e entidades de assessoria aos
movimentos populares, dentre as quais se destacam as que en-
volvem os juristas. Demandas e direitos "informais" presentes
nas préticas e no cotidiano populares foram traduzidos em arti-
gos de leis. No caso de algumas Leis Orgéanicas, explicitou-se a
legitimidade de tais direitos, quando muitos deles se viram in-
cluidos na integra, por forca da pressdo dos movimentos e enti-
dades através de suas Emendas Populares.

2) O fato de que a lei, ao contrdrio da visdo positivista,
deve ser encarada como a expressido dos embates das forgas so-
ciais presentes num campo ou arena de lutas. Isto implica a per-
cepcdo de que a lei, sendo apenas a expressao escrita do Direito,
¢ limitada por principio, ndo refletindo as desigualdades sociais
presentes em uma determinada sociedade. Neste sentido, as con-
quistas populares nelas inseridas abrem um campo de um fazer
politico indeterminado. Com efeito, vdrias das conquistas inte-
gradas nas leis apresentam direitos de um inegdvel avango na
construcdo da cidadania, sendo alguns deles comparados a direi-
tos incluidos nas leis fundamentais de paises que mais
avancaram na luta por direitos humanos. O alerta que pretende-
mos tornar evidente ao final desta publicacdo vai no sentido de



afirmar que a lei ndo pode se tornar "letra morta” como vem
acontecendo com muitas das conquistas inscritas na Consti-
tuicdo Federal.

3) Como conseqiiéncia do que acima foi dito, cabe as enti-
dades e movimentos articulados na luta pelos direitos a cidade e
a cidadania, exercerem um papel de garantia da aplicabilidade
de vérios direitos explicitos nas Leis Orgénicas; de ampliagdo
destes direitos em outras leis que estio em processo € que po-
derdo vir a se imporem no cendrio urbano (Plano Diretor, Lei de
Desenvolvimento Urbano, Estatuto da Cidade, Fundo Nacional
de Moradia Popular, etc.); e, sobretudo, atuarem politicamente
na defesa do direito a cidade, quando do importante momento
que se avizinha, em 1993, com a revisdo constitucional, que
poderd sinalizar com propostas conservadoras de revisdao das
proprias Leis Orgéanicas.

Finalmente, cabe agradecer a colaborag¢do de Simone Am-
bros Pereira, assessora juridica da FASE (Federagio dos Orgios
para Assisténcia Social e Educacional), de Porto Alegre; de Gra-
zia de Grazia da FASE do Rio de Janeiro; e, da equipe do
ARRUAR - Assessoria de Urbanizagdo Popular, ONG do Re-
cife, que nos enviaram material referente as Emendas Populares
¢ documentos relativos a participagdo popular durante a elabo-
racdo das Leis Orgénicas.

Cabe, também, um agradecimento a equipe do POLIS que
discutiu uma versdo parcial deste texto, com destaque para a re-
visdo feita por Silvio Caccia-Bava, e um agradecimento especial
para José Geraldo Simdes Jr., pela arte final da capa.

As eventuais lacunas e falhas no texto sio de nossa inteira
responsabilidade. Esperamos que esta publicagdo sirva para a
abertura de um debate e troca de idéias, visando eleger uma pauta
de acdes e lutas conjuntas para consolidar os direitos a cidade e a
cidadania, nesta trajetéria de consolidagdo democrdtica no pais.

Sao Paulo, setembro de 1992.

ANA AMELIA DA SILVA (*)
NELSON SAULE JR. (**)

(*) Socidloga, Professora do Departamentc de Sociologia da PUC - Sao Paulo, e Co-
ordenadora de Estudos no POLIS.

(**) Advogado, Professor do Departamento de Teoria Geral do Direito da PUC - Séo
Paulo, e Consultor do POLIS.




SAO PAULO, 12 DE OUTUBRO DE 1925
JORNAL "O COMBATE", Ano Xl, n2 3052

"A politica municipal - A reforma da lei organica dos municipios - Prefeitos e
subprefeitos”

"Um projecto encommendado ao sr. Antonio Covello (...). O ‘leader'da Comarca
estadual sr. Antonio Covello, dentro em pouco apresentara um projecto reforman-
do a lei organica do Estado, e no qual tratara, principalmente da Capital, onde te-
remos as modificagbes seguintes: a) o prefeito passara a ser eleito pela Cadmara
ou sera de directa nomeagao do presidente do Estado; b) a Capital, além da pre-
feitura, tera mais trés sub-prefeituras que sero - urbana, suburbana e rural que
obedecerao a limites tirados pelos rios Tieté e Tamanduatey; ¢c) serdo delineados

0s casos de recursos, quando sao cabiveis e a quem serao dirigidos".
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NOTA

(1) CEPAM, 1988. Lei
Organica dos Mu-
nicipios. Sao Paulo:
Fundagao de Adminis-
tragao Municipal. Gov-
erno do Estado de Sao
Paulo, Secretaria do
Interior. (92 edi¢&o)

v » f > .
e < il o

Sao Paulo "Anos 70" (Imagem cecida pela Folha de Sao Paulo)
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LEI ORGANICA DOS MUNICIPIOS

Decreto-Lei Complementar n® 9 de 31/12/1969
(Atualizada até dezembro de 1987)(1)

Dispée sobre a organizagao dos Municipios

O GOVERNADOR DO ESTADO DE SAO PAULO, no uso da atribuigdo que,
por forga do Ate Complementar n°® 47, de 7 de fevereiro de 1969, lhe confere o
pardgrafo 1° do artigo 22 do Ate Institucional n.5, de 13 de dezembro de 1968,

DECRETA:

TfruLoi
Disposigoes Preliminares

CAPITULO |
Do Municipio

Art. 1% - Municipio é a unidade do territério do Estado, com autonomia politica,
administrativa e financeira nos termos assegurados pela Constituicao do Estado e
por este decreto-lei complementar.

Art2°- O Governo Municipal é exercido pela Camara de Vereadores e pelo Prefeito.
CAPITULO Il

Da Competéncia

Art 32 - Ao Municipio compete prover a tudo quanto respeite ao seu peculiar in-
teresse e ao bem-estar de sua populagido, cabendo-lhe, privativamente, entre

outras as seguintes atribui¢ées: (...)"

.9 J/




(- LEI ORGANICA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO DE 4 DE ABRIL DE 1990.

PREAMBULO

“NGs, representantes do povo do Municipio de Sao Paulo, reunidos em Assembléia
Constituinte, respeitando os preceitos da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, promulgamos, sob a protegao de Deus, a presente Lei Organica, que constitui a
Lei Fundamental do Municipio de Sao Paulo, com o objetive de organizar o exercicio
do poder e fortalecer as instituigbes democraticas e os direitos da pessoa humana”.

TITULO |
Disposigcées Preliminares
Artigo 19 ...
Artigo 2°- A organizagao do Municipio observara os seguintes principios e diretrizes:
! - a pratica democratica;
Il - asoberania e a participagédo popular;
Il - atransparéncia e o controle popular na agdo do governo;
IV - o respeito a autonomia e a independéncia de atuagdo das asso-
ciagbes e movimentos populares;
V- aprogramagao e o planejamento sistemaéticos;
VI - o exercicio pleno da autonomia municipal;

Vil - a articulagao e cooperagdo com os demais entes federados;

Vil - a garantia de acesso, a todos, de modo justo e igual sem distingao
de origem, raga, sexo, orientagdo sexual, cor, idade, condigdo
econdmica, religido, ou qualquer outra discriminagdo, aos bens, ser-
vicos e condigbes de vida indispensaveis a uma existéncia digna;

IX - a acolhida e o tratamento igual a todos os que, no respeito da lei,
afluam para o Municipio;

X - a defesa e a preservagao do territdrio, dos recursos naturais e do
meijo ambiente do Municipio;

X! - a preservagdo dcs valores historicos e culturais da populagdo”...

‘\

BOULEVARD Sao Joao a noite - Sao Paulo - Julho/92
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INTRODUCAO

AS LEIS DA CIDADE: CENAS E MOMENTOS DIVERSOS

Trés momentos diferentes que expressam as Leis Orgénicas
de Sdo Paulo, ordenando as relagdes de poder e o desenvolvi-
mento da cidade.

Também, trés cendrios diversos da cidade abrigam estes
diferentes momentos. A Sdo Paulo dos primeiros 25 anos deste
século que teve como marca um constante renovar de seu espago
urbano: que juntou aos seus ex-escravos libertos um grande con-
tingente de imigrantes recém-chegados para as iadmeras
industrias que aqui se instalavam, na viabilizacdo de novas
relagdes de trabalho e produgdo; que modificou o cendrio mar-
cando bairros diversos conforme a disposi¢do das classes sociais
no espago das moradias operdrias ou dos palacetes € mansoes;
que expressou nestes bairros a riqueza da multiplicidade de
linguas e de identidades culturais diversas; enfim, que abrigou
lutas diversas que disputaram o espago da cidade de variadas for-
mas, sob o comando do capital e dos interesses imobilidrios ou
das lutas levadas adiante pelos movimentos operdrios € popu-
lares urbanos.(1)

Periodo em que as leis da cidade emergiam em grande
quantidade para regulamentar as condi¢des de vida e ordenar, do
ponto de vista dos interesses das elites dominantes, a condi¢do
operdria. Do Cédigo de Posturas do Municipio, de 1886, até o
Codigo de Obras Arthur Sabéia, em 1929, "a lei urbana é o re-
gistro dos acordos estabelecidos entre investidores urbanos e os
cofres publicos com vistas ao financiamento de operagoes finan-
ceiras que tem o espago urbano como objeto de transa¢do”.
(ROLNIK, 1981:114)

Também, como revela o trecho sobre "o projecto de refor-
ma da Lei Orgdnica", acima citado, esta passa longe do estabe-
lecimento de relagdes democrdticas de poder ao propor a no-
meacdo do Prefeito.

Outro momento a que se refere o segundo exemplo regis-
trado € o da cidade dos anos 60/70 que ja mudou muito a sua
fei¢@o; nela o padrio periférico de ocupacido do espago urbano




expulsa grandes contingentes de trabalhadores do centro num
processo de segregacdo espacial e exclusiio social. A legislagiio
urbana ajudou a erigir as muralhas simbélicas entre a cidade "/e-
gal” e "moderna"”, onde prevalecem os mais amplos direitos a
servigos, equipamentos urbanos e qualidade de vida, da cidade
“clandestina”, espoliada, da ndo-cidade, onde ndo se tem acesso
aos direitos urbanos porque grande parte de seu espago estd fora
dos padroes de legitimidade da legislagdo urbanistica. Ou me-
lhor, um espago onde quase tudo se define pela sua caréncia.

Neste cendrio, por fcrga do artigo incluso no Ato Institucio-
nal n® 5, de 13 de dezembro de 1968, durante o periodo da ditadu-
ra militar, o Estado de Sdo Paulo promulga a Lei Orgénica que or-
dena a cidade sob o comando do Decreto-Lei Complementar de
1969, assinado pelo entdo governador do Estado, Roberto de
Abreu Sodré. Esta Lei sobrevive, com ligeiras modificac¢des, até
abril de 1990. Em vez de afirmar direitos fundamentais dos ci-
dadaos, inicia suas normas pela atribui¢io de poderes e compe-
téncias municipais, determina as atribui¢coes do legislativo, do
executivo, da administragdo municipal e regulamenta a formagdo
de municipios. Nela, a figura do cidaddo inexiste.

O exemplo acima contrasta, fundamentalmente, com a Sdo
Paulo dos anos 90 (terceiro exemplo), que encena a figura para-
doxal de uma cidade que se encontra entre os polos de maior
acumulagao de riqueza no pais, mas que, a0 mesmo tempo, apre-
senta quadros de pobreza que a situam entre os exemplos mais
expressivos de regides do Terceiro Mundo. Quadro este recente-
mente acirrado pelos alarmantes niveis inflaciondrios e uma re-
cessdo perversa, que coloca nas ruas milhares de desemprega-
dos. A perversidade da I6gica de seu desenvolvimento reline em
volta das "ilhas de prosperidade" e com qualidade de vida, um
caleidoscopio de imagens e representagdes das caréncias urba-
nas € da degradacgdo das condi¢des de vida na cidade.

A cartografia deste quadro de pobreza e miséria, associada a
degradagio ambiental, se expressa na amplitude espacial da ci-
dade "clandestina". Em Sdo Paulo, isto significa, aproximada-
mente, cerca de 65 % de uma populagido em torno de 9,5 milhdes
de pessoas, entre favelados, moradores em cortigos, em loteamen-
tos clandestinos, em dreas de risco, sem-terra, sem-teto, etc.(2)

Neste cendrio, emerge a nova Lei Orginica de Sdo Paulo,
votada em 5 de Abril de 1990, configurando-se enquanto Lei
Fundamental da Cidade e reafirmando, em seu preimbulo, a ne-
cessidade de fortalecimento das institui¢des democriticas ¢ dos
direitos de cidadania.
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Sao Paulo - Loteamento Clandestino

Robson Martins

Sdo Paulo, com suas vdrias Leis Orgénicas, A nova Constituigcio e
veio sendo colocada aqui apenas como um exem- g gutonomia dos

plo. A nova Constituigdo Federal, consagrada em municipios
1988, tornou obrigatéria para todas cidades do

pafs a elaboragio de Leis Organicas, através de suas Cimaras
Municipais.(3) Ao reconhecer, pela primeira vez na histéria do
pais, a autonomia e a capacidade de auto-organizagdo uos mu-
nicipios, atribuindo-lhes novas fung¢des e atividades, a Consti-
tuicdo Federal abriu a perspectiva para que cada um deles elabo-
rasse seus principios constitucionais aprimorando e avangando
direitos jd consagrados na Carta maior do pafs. Dai a carac-
teristica de elaboracdo de algumas Leis Orginicas, encenadas
enquanto Assembléias Constituintes Municipais e assumindo a
figuragiio de "Constituicdo" da Cidade, termo este amplamente
utilizado pelos movimentos populares urbanos. (4)

A conjuntura .= se iniciou nos anos 86/88, Perspectiva da criacao
quando da elaboragic da nova Constituigao Brasi- de novos direitos

leira, colocou no horizonte uma dinimica social,

politice. e cultural diferenciada. Através do confronto com vdrios
lobbies que representavam os interesses dos grupos dominantes
€ empresariais; articulando-se em torno de bandeiras mais gerais
como o Movimento Nacional de Luta pela Reforma Urbana;
através da mobiliza¢cdo em torno das Emendas Populares; e, par-



ticipando de debates e defesa de Emendas e projetos alternati-
vos; as forgas populares trouxeram para o palco da cena princi-
pal outras formas de fazer politica, onde os mecanismos de re-
presentagdo € negociagdo, a questdo da construgcdo de novos
direitos, a participa¢do na elaboracdo da lei e as demandas de
participa¢gdo na gestdo democrdtica das cidades, adquiriram
maior visibilidade e expressao.

E um pouco deste momento instituinte de novos direitos,
que aparece registrado nos capitulos que se seguem. Momento
que assinala a questdo da justiga social para o espago das ci-
dades, a emergéncia de novos atores sociais, a luta pelos direi-
tos de cidadania, bem como os desafios atuais colocados para as
entidades e movimentos que lutam pela gestdo democrética das
cidades.

NOTAS

(1) Vide ROLNIK, Raquel, 1981.

(2) A cidade "clandestina”, em Sao Paulo, é estimada em um milhao de favelados, 3
milhdes morando em cortigos, 2 milhGes em loteamentos clandestinos e 1,7 milhao
composto por proprietarios e moradores de 350 mil imdveis irregulares (sem alvara
de construgéo), totalizando 7,7 milhdes de pessoas, sobre um total de populagao
no municipio estimado em cerca de 10 milhdes de habitantes. Ver ROLNIK,
KOWARICK e SOMEKH (org), 1990.

(3) Anteriormente, a maioria dos municipios do pals tinham suas Leis Organicas vota-
das pelas Assembléias legislativas respectivas. As excegdes ficavam por conta das
cidades do Estado do Rio Grande do Sul e da cidade de Curitiba que elaboravam
suas préprias cartas municipais.

(4) E interessante apontar que a Cartilha produzida pela Unidao dos Movimentos de
Moradia de Sao Paulo, para subsidiar as discussoes e a participagao do movimen-
to popular na elaboragao da Lei Organica (também denominada Lei Fundamental
da Cidade), intitulava-se "A Cidade faz a sua Constituicao”. Neste sentido ver tam-
bém PEREIRA, 1990.



lll. Principios basicos
e valores
democraticos

A importancia da andlise e registro dos predmbulos das
vdrias Leis Orgénicas pesquisadas, advém do fato de que, en-
quanto declaragdes de principios, eles emergem como um espago
simbdlico que afirma vdrios direitos que sio demandados em
nome de valores democraticos fundamentais.

O contraste das Leis Orgénicas atuais com as anteriores €
notdrio. O exemplo de Sdo Paulo, apontado na introdugdo, ndo
difere do histérico de outras Leis Orginicas, existentes até este
inicio dos anos 90. Antes encaradas como documentos adminis-
trativos frente a debilidade da autonomia municipal, as antigas
leis ndo incorporavam direitos de cidadania na esfera local. Sua
preocupagdo maior era com a burocratizacdo do poder local e
com a necessidade premente de distribuir competéncias adminis-
trativas para ratificar os aspectos tecnocriticos e autoritdrios que
permeavam a gest&n da coisa publica.

Com as atuais Leis Orgénicas (principalmente Dijreitos e cidadania

aquelas que foram analisadas), a idéia de direitos ja

aponta para um ouiro significado na questdo da construgido da cida-

dania. Os valores fundamentais da democracia, liberdade, igual-

dade e justiga social aparecem reafirmados em praticamente todos

os preambulos, seja na perspectiva de assegurar principios jd esta-

belecidos na Constituigdo Federal, seja na afirmag¢do de novos

principios visando o exercicio plenc da cidadania.

Assim a Lei Orgénica de Porto Alegre declara a necessi-
dade de construir "uma sociedade soberana, livre, igualitdria e
democrdtica, fundada nos principios da justica, do pleno
exercicio da cidadania, da ética, da moral e do trabalho".

Na Lei Orgénica do Rio de Janeiro, os representantes do
povo carioca aparecem como "dispostos a assegurar @ popu-
la¢ao do Municipio a fruicdo dos direitos fundamentais da pes-
soa humana e o acesso a igualdade, a justica social, ao desen-




volvimento e bem-estar, numa sociedade democrdtica, policultu-
ral, pluriétnica, sem preconceitos nem discriminac¢do".

A Lei Orginica de Recife faz uma mengio explicita a ci-
dade ao afirmar "o propdsito de favorecer o progresso
econdmico e cultural, estabelecer as bases de uma democracia
participativa, proteger e estimular a prdtica da cidadania, sob o
Jundamento dos ideais de liberdade e justica social, em con-
sondncia com a constru¢do do Estado de Direito e de uma Ci-
dade soliddria e humana”.

A questdo do pleno exercicio da cidadania no espago sécio-
politico da cidade aparece de forma expressa em algumas dessas
leis como € o caso de Belo Horizonte, que aliado ao principio de
justica social afirma o principio da "participacao direta da so-
ciedade civil visando a descentraliza¢cdo do poder politico,
como forma de assegurar ao cidaddo o controle do seu
exercicio e o acesso de todos a cidadania plena”.

Também, a Lei Orginica de Vitéria vai mais além na sua
contraposi¢do a tradi¢do autoritdria de ordenagdo da cidade
quando "visa assegurar o bem estar de todo cidaddo, mediante
a participagao do povo, no processo politico, econémico e so-
cial do municipio, repudiando, assim, toda a forma autoritdria
de governo”.

Principios basicos ou A partir dos seus predmbulos, virias das Leis

compromissos
fundamentais

Orgénicas analisadas passam a detalkar principios

bdsicos ou compromissos fundamentais que reafir-

mam os valores democrdticos da igualdade, liber-
dade e justiga social no que toca as suas cidades.

Assim Porto Alegre assinala que o municipio deverd
promover vida digna aos seus habitantes ao realizar uma ad-
ministracdo com base em alguns compromissos fundamentais:
“transparéncia publica de seus atos; moralidade administrati-
va; participa¢do popular nas decisées; descentralizacdao
politico-administrativa; presta¢do integrada dos servi¢os
publicos”.(1)

A Lei Organica de Belo Horizonte também assinala uma
série de objetivos prioritdrios do Municipio que reafirmam
principios bdsicos. Entre eles: "garantir a efetividade dos direi-
tos publicos subjetivos; assegurar o exercicio, pelo cidadao, dos
mecanismos de controle da legalidade e da legitimidade dos
atos do Poder Piiblico e da eficdcia dos servicos piiblicos; pro-
porcionar aos seus habitantes condi¢coes de vida compativeis
com a dignidade humana, a justi¢a social e o bem comum; prio-



rizar o atendimento das demandas da sociedade civil de edu-
cacado, saude, transporte, moradia, abastecimento, lazer e assis-
téncia social”.

A Lei Orginica do Rio de Janeiro dedica dois capitulos,
no titulo I a explicitar os Principios e os Direitos Fundamen-
tais, formando um conjunto de 13 artigos nos quais o mu-
nicipio assegura, entre outros, a liberdade de assuciagdo profis-
sional ou sindical, o direito de greve, etc. E de se ressaltar
nesta lei dois artigos, onde: "o Municipio criard formas de in-
centivos especificos as empresas que apresentem politicas e
acoes de valorizacdo social da mulher”; e, o Municipio bus-
card assegurar a crianga, ao adolescente e ao idoso, com ab-
soluta prioridade, o direito a vida, a moradia, a saude, a ali-
mentag¢do, a educagdo, a dignidade, ao respeito, a liberdade, a
convivéncia familiar e comunitdria e a primazia no recebimen-
to de protegdo e socorro, além de colocd-los a salvo de toda
forma de negligéncia, discriminacdo, explorag¢do, violéncia,
crueldade e opressao’.

A preservacdo das identidades culturais e o resgate do local
através da preservacdo da memdria, da histéria e das tradi¢oes
aparece em varias leis, como Belo Horizonte, Sdo Paulo, Salva-
dor, entre outras.

A Lei Orginica de Goidnia refere-se especificamente ao
espago urbano ao assinalar em seus principios bdsicos: "o Mu-
nicipio tem como fundamentos a plena cidadania e a dignidade
da pessoa humana e a consciéncia do espag¢o urbano como meio
de agregacao do esforgo, pensamentos e ideais na busca ininter-
rupta de convivéncia humana, como forma permanente de cres-
cimento, progresso e desenvolvimento, com justica social”.

Nesta andlise descritiva, importa registrar que vdrias ci-
dades cuidaram de assinalar, com é&nfase, a perspectiva da
eqiiidade no acesso de seus cidadios ao espacgo das cidades, ao
cuidarem especificamente da questio da ndo discriminagio, so-
bretudo, tendo por base a tradigdo presente em muitos dos parla-
mentares de proporem politicas publicas com cardter segregador
que encontra eco em uma mentalidade de raiz escravocrata, ain-
da em vigéncia. Assim, Sdo Paulo, como foi citado na intro-
dugio, tratou ndo apenas de registrar que O acesso aos Servigos e
condigoes de vida digna na cidade deve se dar sem distingdo de
raga, sexo, cor, idade, etc., mas apontou para um principio fun-
damental de organizac¢do da cidade que deve ser o "de acolhida
e tratamento igual a todos os que, no respeito da lei, afluam
para o municipio”. (2)




NOTAS

(1)

(2)

Sao Paulo, por outro lado, afirma uma série de principios e diretrizes para o
exercicio democratico, ja apontados na introdugao.

Este principio parece-nos fundamental por se contrapor as recentes manifestagoes
em prol de agdes do tipo "apartheid”, presentes em alguns projetos de vereadores
(veja-se conclusdo desta publicagio). Quando fechdvamos esta publicagao os jor-
nais de Sao Paulo registravam a agao terrorista de grupos de "skin-heads"(os as-
sim chamados "carecas”) contra nordestinos, judeus, etc.




V. Aconstrucaoda
cidadania

Com o processo de modificagdo do ordena- Direitos politicos e
mento politico e juridico brasileiro que teve seu gpciais
inicio na Assembléia Nacional Constituinte e
atingiu seu dpice na elaborac@o das Leis Orgénicas, pratica-
mente todas as leis analisadas procuram assegurar a soberania e
a participagdo populares reiterando vdrios instrumentos que fica-
ram assegurados na Constituicdo Federal. O sufrdgio universal,
o plebiscito, o referendo e, sobretudo, a iniciativa popular de
projetos de leis, aparecem em todas elas, firmando-se enquanto
direitos bdsicos. (1)

Virios direitos politicos foram associados diretamente 2
questdo da cidadania, entre eles o fundamental direito da liber-
dade de expressdo. Em Porto Alegre:

“livre organizagdo politica para o exercicio da soberania; li-
berdade de expressar e defender, individual e coletivamente,
opinioes e interesses; prerrogativa de tornar piiblico reivindi-
cagdes mediante organizacao de manifestagoes populares em
logradouros piiblicos; e, prerrogativa de utilizacdo gratuita dos
edificios e locais pudlicos municipais para a realizacdo de as-
sembléias populares”.

Outros meios para o exercicio da soberania Iniciativa popular de
popular e para a garantia de condi¢des dignas de projetos de lei
existéncia, se expressam, em Porto Alegre, in-
cluindo: a participagdo popular nas decisdes do Municipio € no
aperfeicoamento democritico de suas institui¢des, a agido fisca-
lizadora sobre a administragdo piiblica e a tribuna popular. A
iniciativa popular de projetos de lei, € um dos mais importantes.

Tanto para os projetos de Emenda a Lei Orginica como outros
projetos de lei fica assegurada a iniciativa popular firmada por
5% do eleitorado. (2)

Também em Sdo Paulo, a iniciativa popular de projetos de
lei fica inscrita na Lei Orgénica, ampliando a igualdade de parti-
cipagdo publica na gestdo da cidade. Admite-se a iniciativa de
cidaddos para projetos de emendas A Lei Orgénica e de leis de
interesse especifico da cidade ou de bairros da cidade. A iniciati-




va de cidaddos pode inclusive se dar pelo plebiscito toda vez que
se pretender construir uma obra, ptblica ou privada, de “grande
impacto financeiro ou ambiental”, que afete a vida dos bairros,
através da manifestagdo de pelo menos 1% (um por cento) do
eleitorado. (3) Os cidaddos podem requerer plebiscito sobre
questdes de relevante interesse do Municipio, da cidade ou de
bairros sendo, também, necessiria a manifestacdo de pelo menos
1% do eleitorado. (4)

Tribunas populares Algumas Leis Orgﬁnicas também definiram ou-

tras instdncias de ampliagdo dos canais para o
exercicio da cidadania como € o caso das Tribunas Populares. A
Lei Orgénica de Porto Alegre definiu a existéncia da Tribuna
Popular, tanto nas sessdes plendrias da Camara Municipal, bem
como na Praga Montevidéu - largo proximo a Prefeitura Munici-
pal. Da Tribuna Popular de Porto Alegre podem fazer uso:

"entidades sindicais com sede em Porto Alegre, entidades repre-
sentativas de moradores ou outras que tenham atuagdo no
ambito municipal, e, entidades que, mesmo ndo tendo cardter
municipal, venham a apresentar questoes de relevdncia para a
populagdo de Porto Alegre".

J4 no caso do Municipio de Sdo Paulo, além da iniciativa
popular de projetos de lei € de emendas a prépria Lei Orgénica
(5) , a tribuna popular foi outra garantia de ampliagdo da partici-
pacdo. A mesa da Camara poderd instalar Tribuna Popular onde
representantes de entidades e movimentos da sociedade civil, ins-
critos previamente, debaterdo com os vereadores os problemas
da cidade. Todavia, S@o Paulo ndo regulamentou, como no caso
de Porto Alegre, os locais onde deverd acontecer a tribuna popu-
lar, o que vem apresentando limites a sua eficdcia enquanto um
direito de livre expressido em relacdo a gestdo da coisa publica.

Participacdo popular na Praticamente todas as leis analisadas previ-

administragédo publica
e planejamento das

cidades

ram instrumentos € mecanismos para assegurar a
participacdo popular nas decisdes da adminis-
tracdo publica e planejamento das cidades, bem
como a acgdo fiscalizadora sobre a administragdo
publica. Algumas determinaram um nimero maior de mecanis-
mos que lhes garante uma ampliacdo de canais para o exercicio
da cidadania. Em praticamente todas as leis aparecem as figuras
de Conselhos Municipais ou Conselhos populares autdénomos,
como Orgios deliberativos, instdncias regionais de discussdo e
elaboragio de politicas municipais. Algumas leis explicitam
conselhos setoriais como € o caso do Rio de Janeiro que cria os
Conselhos de Politica Urbana, Conselho de Direitos Humanos e
Conselho de Meio Ambiente, 6rgdos deliberativos de represen-



tacdo paritdiria do Poder Publico e da sociedade civil. A Lei
Organica de Porto Alegre estabeleceu a existéncia de conselhos
municipais, como 6rgaos de participac¢do direta da comunidade na
administragdo publica subdividida em setores, € ainda reconhece a
existéncia de conselhos populares regionais, autdnomos, nao su-
bordinados a administracdo municipal.(6)

Pode-se afirmar que toda uma nova per- Uma nova percepc¢ao
cep¢do de planejamento emerge nas vdrias leis de planejamento

analisadas afirmando principios fundamentais

como o da democratiza¢do da gestdao das cidades em contrapo-
si¢@o a percepgdo tradicional usual prevalecente nos antigos pla-
nos. Em sua maioria, tais planos se apoiavam em diagnésticos
exaustivos e pensavam na cidade ideal apostando em
prognésticos mirabolantes e futuristicos que, via de regra, pre-
tendiam realizar projetos .compromissados com os interesses
privatistas.

O planejamento tal como tem sido pensado através de
principios inscritos nas leis de vdrias cidades implica uma ruptu-
ra com a visdo tecnocrdtica, estabelecendo regras para um novo
contrato, na medida em que visa apontar diretrizes de orientag¢do
dos agentes que produzem a cidade e de estruturacio da agdo do
Executivo, na perspectiva da democratizagdo da gestdo das ci-
dades. Neste sentido, praticamente em todas elas se assegura a
participa¢do popular em todas as fases de elaboragdo do planeja-
mento municipal, nio somente por que isto era um preceito de-
terminado na Constituigdo Federal mas, sobretudo, porque essa
foi a reivindicagdo fundamental da luta popular e veio expressa
nas varias Emendas Populares.

Mecanismo significativode ampliagiodapar- Conselhos de
ticipagdo popular apareceu previsto na Lei representantes

Orgénica de Sao Paulo através da desceniralizagdo

da gestdo municipal em Subprefeituras com os correspondentes
Conselhos de Representantes que deverdo funcionar junto a estas
Subprefeituras. O poder executivo € exercido pelo Prefeito, auxi-
liado pelos secretdrios municipais e pelos subprefeitos, sendo estes
tltimos nomeados pelo Prefeito.(7) Frente ao porte da cidade e dos
seus problemas, a regionalizagdo do poder implicita na proposta de
criagdo das Subprefeituras implica a democratizacio, abrindo
perspectivas de real participac¢do dos cidaddos no planejamento da
cidade, ao mesmo tempo em que serve de antidoto a centralizacdo
administrativa. Com or¢amento prépio, cada uma destas Subpre-
feituras tem autonomia de ag¢do, respeitados os interesses dos ci-
dadaos representados no Conselho de Representantes, a serem
eleitos, diretamente, entre indicados pelas entidades e movimentos



sociais. Os Conselhos de Representantes que deverdo atuar junto
as Subprefeituras como uma espécie de "minicdmeras de verea-
dores", e cuja regulamentagio ainda deverd se dar por legislagcdo
complementar, terdo entre suas atribuic¢des:

"participar, em nivel local, do processo de Planejamento Munic-
ipal e em especial da elabora¢cdao das propostas de diretrizes
or¢amentdrias e do or¢amento municipal, bem como do Plano
Diretor e das respectivas revisoes; participar, em nivel local, da
fiscaliza¢do da execug¢do do or¢amento e dos demais atos da ad-
ministra¢do municipal; e, encaminhar representacoes ao Execu-
tivo e @ Camara Municipal, a respeito de questoes relacionadas
com o interesse da populagdo local”. (8)

Audiéncias publicas e Outros principios visam a fiscalizagio da
direito a informacéao acdo do Poder Publico através, inclusive, da pro-
moc¢do de audiéncias publicas para os debates dos
planos e diretrizes fundamentais para a vida do municipio e a ga-
rantia do direito a informacao. Porto Alegre ainda garantiu o di-
reito politico bdsico & informagdo, onde as entidades podem re-
querer a realizagdo de audiéncias publicas para esclarecimentos
sobre projetos, obras e outras matérias relativas 2 administracio e
ao legislativo municipais. Também podem encaminhar (assim
como qualquer cidaddo), pedido de informagdo ou certiddo tanto
ao Poder Executivo como Legislativo sobre atos, contratos, de-
cisdes, projetos, ou quaisquer assuntos de interesse social. (9)

As audiéncias publicas foram um dos instrumentos de
iregavel avangco na ampliagdo dos canais de participagdo. Pela
Lei Organica de Sdo Paulo, a Cimara convocard pelo menos
duas audiéncias publicas, durante a tramitacdo de projetos de lei
que versem sobre Plano Diretor, Cédigo de Obras, Politica
Municipal de Saneamento, Plano Plurianual, Diretrizes
Orcamentdrias, etc. Também podem ser realizadas audiéncias
publicas durante a tramitag@o de outros projetos de lei mediante
requerimento de 0,1% de eleitores do Municipio. Ainda ficou ga-
rantido o direito de acesso as informagdes e a transparéncia,
como a criagdo, por exemplo, de sistemas municipais de infor-
magdes assegurando a sociedade o acesso a esses sistemas.

A necessidade de uma linguagem acessivel que garanta o di-
reito as informagdes provenientes das vdrias instancias do poder
ptiblico aparece prevista nas Leis Orginicas de Sao Paulo, Flo-
riandpolis, Goidniz, Rio de Janeiro, Recife, Vitdria e Salvador.

Defensoria do povo Ainda no que toca as outras instdncias de am-
pliagdo da participagdo, pode-se citar a criagdo pela
Lei Organica de Belo Horizonte da defensoria do povo, com a



fung¢do de controlar a administragdo piblica e suas atribuigdes e
apurar dentincias sobre irregularidades ou ilegalidades feitas por
qualquer cidadao, partido politico, associagdo e sindicatos.

A Lei Orginica de Recife, dedica um capitulo para regula-
mentar o processo de participacao popular, através dos seguintes
instrumentos:

"plebiscito, referendo e iniciativa popular no processo le-
gislativo; conselho de cidadaos; tribuna popular; conselhos e
camaras setoriais institucionais, audiéncias piblicas".

Tais conselhos e cAmaras setoriais terdo cardter deliberativc
e composi¢do paritdria.

As diretrizes de politica e planejamento urba- Relatérios de impacto
no geraram alguns mecanismos e instrumentos es- ambiental
pecificos de participac¢io popular. Este € o caso, por
exemplo, da obrigatoriedade de relatérios de impacto ambiental e
de vizinhanga, para discussdo dos moradores de uma drea em que
for implantada uma grande obra ou empreendimento de significati-
varepercussao ambiental ou na infra-estrutura urbana.(10)

Ainda, as leis de Porto Alegre, Sio Paulo, Rio Assisténcia juridica a
de Janeiro e Recife, estabeleceram a obrigatorie- populacado de baixa
dade de assegurar a populagio de baixa renda o sezr- renda
vico de assisténcia juridica gratuita, através de
6rgdo préprio ou de convénio com entidades reconhecidas pela co-
munidade. O objetivo € permitir a essas camadas da populagio o
acesso a justi¢a para obtencdo e defesa de seus direitos. O servigo
de assisténcia juridica tem duas fung¢des essenciais: a primeira de
realizar a orientacao juridica e informar sobre os direitos e as for-
mas para conquistd-los; a segunda, garantir o acesso da populagio
necessitada ao Poder Judicid=ia, promovendo e patrocinando as
medidas e agdes cabiveis para obtencao de direitos ou na defesa de
seus interesses. A novidade fica por conta do fato de que na sua
constitui¢do niio € prevista, apenas, a participagio de advogados
ou estagidrios em advocacia, mas a ampliac¢do desta base através
de equipes multidisciplinares envolvendo assistentes sociais,
socidlogos, arquitetos, economistas, etc. (11)

A incorporaciio da cidade clandestina, irre- Incorporacédo da
gular, a ordem politica e juridica do municipio g¢jdade clandestina
ficou prevista em vérias Leis Qrginicas como ¢ a ordem juridica do
o caso de Porto Alegre que assegura o atendi- « & a
mento dos servigos ptblicos municipais as popu- Munic:pio
lagbes moradoras de dreas ndo regularizadas.

Também no Rio de Janziro ficou assegurada a prestacdo de ser-




Sao Paulo

vigos piblicos as comunidades de baixa renda, independente do
reconhecimento de logradouros e da regularizagdo urbanistica
das dreas e de suas construgdes. Isto garante as populacdes
moradoras numa favela ou num loteamento irregular, o direito
a prestacdo de servigos publicos como o de limpeza publica,
transporte urbano, correio, etc, mesmo para aquelas que moram
em ruas cujos nomes ndo existam ainda oficialmente, ou ainda
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por habitarem numa edificacdo irregular segundo a legislagdo
sobre edificacoes.

Também para a formulacdo e implantagdo da politica habi-
tacional no municipio, o principio da participagdo popular foi
mencionado expressamente nas leis de Sdo Paulo e Rio de Janei-
ro, assegurando a participagdo das comunidades através de suas
entidades representativas na execugdo de programas habitacio-
nais. Dai, a diretriz importante de estimular e apoiar o desenvol-
vimento de programas de constru¢do de moradias populares por
cooperativas habitacionais ou outras formas de organizagdo si-
milares, assegurada ndo apenas nas Leis Orgénicas de Sao Paulo
e Rio, mas também em Porto Alegre, Belo Horizonte, Goidnia,
Salvador, Fortaleza e Belém.

Com relagdo as leis de Curitiba e Fortaleza além da pre-
visdo do estimulo a formagao de cooperativas populares de habi-
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tacdo, também estimula-se ¢ apdia-se os programas de mutirdo e
autoconstru¢@do. O incentivo ao fortalecimento da auto-
organizagdo popular aparece também sob outras formas no que
toca a politica habitacional para populacdes de baixa renda, tais
como a obrigac¢io de instalac@o de servicos de transporte coleti-
vo junto a conjuntos habitacionais, como € o caso em Fortaleza.
Também, a aprovacdo de projetos de conjuntos habitacionais de
interesse social na Lei Orgidnica de Belém, exige dos incorpo-
radores a constru¢do de equipamentos sociais, sendo prioritdrio
a construcgo de escolas e creches com capacidade para atender a
demanda gerada pelo conjunto.

NOTAS

(1) A Constituigao Federal estabeleceu como condigio para apresentagao da iniciativa
popular a Camara dos Deputados que o projeto de lei seja subscrito por no minimo
1% do eleitorado nacional, distribuido em pelo menos cinco Estado da federacao, e
para iniciativa popular de projetos de lei de interesse do Municipio, da cidade ou de
bairros, a manifestagao de pelo menos 5% do eleitorado municipal.

(2) O interessante em Porto Alegre é que quando se tratar de interesse especifico no
ambito do bairro ou distrito, a iniciativa popular podera ser tomada por cinco por
cento dos eleitores inscritos ali domiciliados. Por exemplo, um projeto modificando
0 zoneamento de um bairro ou a criagao de uma area de protegac ambiental em
uma determinada regiao.

(3) Art. 44 - Lei Organica de Sao Paulo.

(4) Também questdes relevantes aos destinos do Municipio poderao ser submetidas a
plebiscito ou referendo por requerimento de pelo menos 2% (dois por cento) do
eleitorado ao Tribunal Regional Eleitoral, ouvida a Camara Municipal.

(5) Tal como esta consagrado na Constituigao Federal, qualquer cidadio pode apre-
sentar projetos de emendas as leis de interesse especifico do Municipio, cidade ou
de bairros, mediante iniciativa popular assinada por no minimo 5% (cinco por cen-
to) dos eleitores do municipio.

(6) A Lei Organica de Porto Alegre ainda afirma o principio de incentivar a participagao
comunitaria no planejamento, podendo as entidades e movimentos se organizarem
por regides ou por problemas vividos na cidade, como por exemplo, Conselho de
Moradia, Conselho de Saude, etc.

(7) A administragdo municipal sera exercida, em nivel local, através das Subprefeitu-
ras. As atribuigbes dos subprefeitos compreendem: “coordenar e supervisionar a
execucao das atividades e programas da Subprefeitura, de acordo com as diretri-
zes, programas e normas estabelecidas pelo Prefeito; sugerir & administragao mu-
nicipal, com a aprovagao do Conselho de Representantes, diretrizes para o plane-
jamento municipal; propor a administragdo municipal, de forma integrada com os
4rgaos setoriais competentes e aprovagao do Conselho de Representantes, priori-
dades orgamentarias relativas aos servigos, obras e atividades a serem realizadas
no territério da Subprefeitura”. Art.78, incisos |,Il e lll. Lei Organica de Sao Paulo.

(8) Art. 55, incisos L.l e lll. Lei Orgénica de Sao Paulo.

(9) A agao de fiscalizagao do poder publico na Lei Organica de Sao Paulo esta previs-
ta, inclusive, com a abertura de documentos do poder publico e da Camara Munici-
pal ao acesso dos cidadéos. Entre estes documentos estdo as contas do municipio
que ficardo durante 60 dias, anualmente, & disposigdo de qualquer contribuinte
para exame e apreciagao.

(10)Vide analise, mais adiante, no subitem da Politica Fundiaria.

(11)Um exemplo estd na assisténcia técnica quando houver a necessidade de elabo-
racao de um plano urbanistico para dreas passiveis de usucapiao urbano.






V. Aconstrucaoda
cidade

4.1. FUNCOES SOCIAIS DAS CIDADES SOB A OTICA DOS
DIREITOS URBANOS

Desde a Emenda Popular enviada a Assembléia Nacional
Constituinte, em 1987, uma das grandes demandas do Movimento
Nacional pela Reforma Urbana tem sido a necessidade das
politicas urbanas incorporarem a questiio da fung¢do social das ci-
dades. Tal compreensdo toca no cerne da Reforma Urbana enquan-
to uma nova ética urbana, no sentido da politizagdo da questdo ur-
bana através da critica e dentincia do quadro de desigualdade social
que marca o espago urbano das cidades do pais. (1)

Em Sao Paulo, Rio de Janeiro, Porto Alegre, Vitdria e Recife,
a compreensao das fungdes sociais das cidades se deu pela ética
dos direitos. As cidades passam a cumprir sua fung¢do social quan-
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do a justica social e as condi¢des de vida urbana dignas forem as-
seguradas pelos direitos urbanos. Estes englobam ndo sé o acesso
de todos os cidaddos aos equipamentos e servigos bdsicos, como
moradia, transporte publico, saneamento, energia elétrica, ilumi-
nacdo publica, comunicagdes, cultura, educagdo, satde, lazer e
segurancga, etc., bem como o acesso a gestdo democrdtica das ci-
dades e a preservacgdo do patrimonio ambiental e cultural. (2)

Por outro lado, € interessante registrar a diversidade de com-
preensdo do significado da funcdo social da cidade entre as diver-
sas Leis Orgénicas analisadas. Outras cidades como Florianépolis,
Curitiba, Belo Horizonte, Salvador, Fortaleza e Belém apenas es-
tabeleceram em suas leis que a politica urbana deveria assegurar a
funcio social da cidade, deixando este principio assinalado de for-
ma genérica sem definir seu contetdo e significado social.

Duas observagdes importantes merecem ser registradas. Em
praticamente todas as leis analisadas o que se vé emergir nessa
nova ética urbana nio € apenas um registro de direitos a equipa-
mentos e servigos bdsicos. Mas €, sobretudo, a aguda percepcio da
importincia fundamental dos valores culturais e da preservagio do
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meio ambiente para uma condigdo de vida nas ci- Valores culturais
dades, com dignidade. Valores estes que estavam @ gmbientais na
ausentes de quaisquer politicas urbanas anteriores proposta de

uma nova ética urbana

a Constitui¢do Federal e que emergem como fruto
das demandas e lutas dos movimentos ¢ entidades
articulados em torno de bandeiras mais gerais
como o movimento ambientalista, o Movimento Nacional pela Re-
forma Urbana, os movimentos por moradia, etc. Pode-se afirmar
que tais valores ganham destaque nos principios das politicas urba-
nas da vdrias cidades.

Assim, em Porto Alegre, o desenvolvimento urbano e a pre-
servacdo do meio ambiente sdo objetivos fundamentais para as-
segurar a melhoria da qualidade de vida e o bem esiar da popu-
lag@o. E, nas condi¢des bdsicas de vida que garantem a fungdo
social da cidade se encontra, entre outros: "a manutencao do pa-
triménio ambiental do Municipio através da preservagao
ecolégica, paisagistica e cultural; e, a promog¢do da criacdo de
espagos publicos para a realizagcdo cultural coletiva”. Neste
dltimo caso, a questio cultural nio € entendida apenas pelo lado
da preservacio de patrimonio, mas como recuperagio e, mesmo,
criagao de espagos publicos onde se reatualize a questdo da cida-
dania e onde se possa preservar as identidades culturais.

Quanto a relagdo fundamental cidade/meio O direito a qualidade de

ambiente que aparece em quase todas as leis ana- vida na cidade

lisadas pela otica dos direitos, ela € tributdria de

um dos maiores avangos contidos na Constitui¢cdo

Federal de 1988, que fci o entendimento do direito ambiental
como um direito coletivc - um direito da sociedade como um
todo, com a mesma densidade do direito a vida, a liberdade e a
igualdade. De fato, na Constitui¢do Federal a questdo ambiental
foi uma das que recebeu as maiores atengdes dos constituintes.
(3) Também, a Constituicdo Federal avancou quando destacou
que os municipios, juntamente com as outras esferas institucio-
nais, passariam a ter entre suas atribui¢des fundamentais, a pre-
servacio do meio ambiente.

E desta forma que o direito 2 qualidade de vida nas cidades
(4) aparece expresso em vdrios direitos urbanos vinculados a
funcdo social da cidade nas leis analisadas. Porto Alegre, por
exemplo, incluiu a questio da Reforma Urbana e da Politica Ur-
bana sob o titulo de "Desenvolvimento Urbano e do Meio Am-
biente". (5) Nesta linha, também Florianépolis ressalta a im-
portdncia dos valores ambientais e Sdo Paulo atribui como uma
das finalidades de sua politica urbana, a questdo da justi¢a social
na apropria¢do e usufruto do seu espago urbano. Isso se eviden-
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cia quando assinala que é dever do Poder Municipal, em coope-
racdo com a Unido, o Estado e com outros municipios, assegurar
especificamente o direito ao "meio ambiente humanizado, sadio
e ecologicamente equilibrado”. Tal finalidade aparece junta-
mente com outros direitos como: dignas condi¢des de moradia,
prote¢cdo e acesso ao patrimdnio histérico, cultural, turistico,
artistico, arquitetdnico e paisagistico, etc.

4.2. A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE E O USO DO
SOLO URBANO

A face publica do direito Entre as implica¢des para as politicas urbanas
de propriedade urbana que decorreram de conquistas consagradas na Con-
stituicdo Federal de 1988, estd uma importante
modifica¢do no ordenamento juridico vigente, através de uma nova
compreensado do direito de propriedade urbana. Este somente € as-
segurado quando atender a uma funcgio social, prevalecendo a face
publicadeste direito. O direito de propriedade ndo aparece mais en-
quanto um direito individual subordinado ao direito civil, de
cardter privado. Se antes o direito de propriedade, da 6tica do direi-
to civil, assegurava ao proprietdrio o poder legal de usar, gozar e
dispor de seus bens de maneira abrangente, essa faculdade passa,
agora, a ser subordinada as normas do direito piblico, que obrigam
o proprietdrio urbanoa dar um uso social a sua propriedade.

Com relac@o a propriedade urbana, o exercicio do direito de
propriedade nao sofre apenas uma mera limitagdo urbanistica
(zoneamento, parcelamento do solo urbano, serviddo, etc.). Na
verdade, esse direito deve estar condicionado a politica urbana a
ser executada no municipio, que tem a atribui¢cdo constitucional
de promover adequado ordenamento territorial mediante plane-
jamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do
solo urbano. A propriedade urbana passa, assim, a ser regida pe-
las normas de direito urbanistico que regulamentam o uso do
solo urbano, notadamente, pelo Plano Diretor que € o instrumen-
to bdsico da politica urbana municipal.

Algumas Leis Orgénicas estabeleceram uma série de nor-
mas de direito urbanistico, obrigagbes e preceitos que regula-
mentam o uso do solo, visando disciplinar o regime da proprie-
dade urbana. (6) Entre elas, vdrias podem ser citadas,
principalmente as que constam das leis de Porto Alegre, Sdo
Paulo, Rio de Janeiro, Salvador e Vitdria.

Algumas normas incidem na necessidade de prevenir dis-
tor¢des e abusos no desfrute econdomico da propriedade urbana e




coibir o uso especulativo da terra como reserva de valor. Na ver-
dade, tais normas visam impedir a especulacdo imobilidria e a
existéncia de vazios urbanos, terrenos ou edificagdes ociosos ou
subutilizados que, hoje em dia, restringem o uso social da terra
na cidade (por exemplo, galpdes ndo utilizados, armazéns e pré-
dios de fabricas fechados, etc.). (7)

Outras normas vao na dire¢do de assegurar, nos varios em-
preendimentos imobilidrios, o adequado aproveitamento dos ter-
renos urbanos, respeitados os limites da capacidade instalada
dos servigos publicos. Na realidade, trata-se de vincular a capa-
cidade de ocupar o solo as condi¢des de infra-estrutura, porque
hd dreas onde a ocupagio deve ser limitada. E a questdo, por
exemplo, dos grandes empreendimentos como os condominios
fechados ou a abertura de shopping centers ou outros projetos
que causem impacto urbano e ambiental.

Uma outra norma do direito urbanistico toca Direito de propriedade e

mais de perto a questdo da justica social, de djreito de construir

cardter redistributivo, ao propor a distribuigio,

com eqiiidade, dos custos e beneficios dos investimentos
publicos. Trata-se da separacdo entre o direito de propriedade e
o direito de construir, 0 que em ultima instancia tem o significa-
do ce um mecanismo de distribui¢ao de renda fundidria.

E este direito que permite que os Planos Diretores possam
institucionalizar o solo criado, mecanismo bastante utilizado em
outros paises como Estados Unidos, Francga e Itdlia. Permite que
um proprietdrio construa acima de um indice de aproveitamento
do terreno de sua propriedade. Neste caso, o Poder Piblico exige
uma contrapartida em termos financeiros tendo em vista os be-
neficios que este proprietério ird auferir da infra-estrutura reali-
zada pelo Poder Publico. Ao estabelecer a diferenciagio e os li-
mites entre o direito de propriedade do solo e o direito de
construir, os beneficios dos investimentos piblicos em infra-
estrutura passam a ser cobrados pelo Poder Piiblico que os recu-
pera para a coletividade, reinvestindo-os em equipamentos e ser-
vicos publicos. Esta outorga onerosa do direito de construir é
também chamada de solo criado. (8) Na Itdlia, por exemplo, o
solo criado adota o principio da inedificabilidade; ou seja, o coe-
ficiente de aproveitamento do terreno € zero, o que quer dizer
que qualquer drea edificada exige pagamento ao Poder Piiblico €
autorizagdo por parte deste.

Em Sédo Paulo, o mecanismo de solo criado que estd sendo
proposto ao nivel do Plano Diretor estabelece o coeficiente de
aproveitamento igual a 1 (um), o que significa assegurar a todos
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aqueles que sdo possuidores de terrenos na cidade o exercicio do
direito de construir na mesma propor¢do da metragem de seu
terreno. As Leis Orgénicas de Porto Alegre, Rio de Janeiro, Sal-
vador, Fortaleza e Vitdria institucionalizaram este mecanismo
como um dos instrumentos da politica urbana. (9)

Cabe ressaltar que a separagdo entre o direito de proprie-
dade urbana e o direito de construir se encontra de forma ex-
pressa nas leis orginicas de Vitéria, Recife, Porto Alegre,
Florianépolis e Fortaleza. E importante assinalar, também, que
o Plano Diretor do Rio de Janeiro, aprovado apds a Lei
Orgéanica, consagra o direito de criar solo através do instituto
do solo criado.

A transferéncia do direito de construir estd prevista como
um dos instrumentos juridicos para a implantagdo da politica ur-
bana municipal, especialmente para fins de preservagio ambien-
tal, cultural, histérica e paisagistica. Sobre este instrumento ain-
da, a Lei Orginica de Salvador inova ao permitir ao Poder
Piblico conceder o direito de construir como forma de indenizar
o proprietdrio que teve seu imdvel desapropriado para implan-
tacdo de infra-estrutura ou equipamentos urbanos ou comu-
nitdrios (em outro terreno de sua propriedade, por exemplo).

Politica urbanae o Um outro principio importante que foi asse-
estado social de gurado na Lei Orgénica do Rio de Janeiro € o es-
necessidade tado social de necessidade que deve ser considera-

do na formulagdo da politica urbana desse
municipio. Através desse principio, € possive: ao Poder Piiblico
estabelecer, em situagcdes em que exista conflitos entre o direito
de propriedade e demais di.eitos urbanos, como em especial o da
moradia, instrumentos que permitam a prevaléncia desses demais
direitos urbanos sobre o direito da propriedade, quando este ndo
estiver atendendo a sua fungdo zocial.

Além do poder niblico do municipio do Rio de Janeiro ter
a possibilidade do uso desse principio na formulagdo da sua
politica urbana, cumpre ressaltar a possibilidade da populagéo,
organizada através de Conselhos ou outros canais populares, ter
o direito de pleitear, com base no préprio estado social de neces-
sidade, a solugdo de conflitos graves vivenciados no seu cotidia-
no. Por exemplo, na solugdo de um conflito decorrente de uma
ocupagdo de terra, o direito de moradia = sobrepde ao direito de
propriedade que ndo esteja atendend»> a sua fungdo social.

Em Porto Alegre, embora o estado social de necessidade
fosse uma das demandas inscritas pelas entidades e movimentos
populares na Emenda Popular, por obra dos interesses de forgas




conservadoras, ndo foi incorporado a lei. Isto, teria permitido ao
Poder Piblico, priorizar a condi¢do social de moradia da popu-
lagdo de baixa renda na politica urbana a ser desenvolvida.

Tendo em vista a func¢do social da propriedade urbana, uma
das diretrizes que se observa nas vdrias leis analisadas € a preo-
cupacdo de se estabelecer o controle do uso e ocupagido do solo
urbano que venha assegurar a democratizagdo do acesso de to-
dos os cidaddos a cidade. Isto se verifica pela diretriz que estabe-
lece o controle do uso do solo para evitar a ociosidade, a sua
sub-utilizagdo ou a ndo utilizagdo. A idéia € induzir a que esses
espagos urbanos tenham um uso social.

Da mesma forma como os investimentos puiblicos em infra-
estrutura, o principio de igualdade € buscado quando se assina-
la, em vdrias leis (Porto Alegre, Florianépolis, Sdo Paulo, Rio,
Belo Horizonte, Recife, Fortaleza, Vitéria), a necessidade da
justa distribui¢do dos beneficios e dos dnus que decorrem do
processo de urbanizagdo.

4.3. PLANOS DIRETORES NA PERSPECTIVA DE CRIACAO
DE NOVOS DIREITOS URBANOS

Aqui € importante assinalar que a Constitui¢io Federal res-
suscitou a velha figura dos Planos Diretores tio em moda nos
anos 60/70. Naqueles anos, os Planos Diretores elaboravam
modelos de cidade que nunca puderam admitir a participagdo
popular nos destinos das cidades, porque se apoiavam num ima-
gindrio onde as classes populares urbanas eram encaradas como
incapazes de participagdo, agdo e decisdo. Pelos seus aspectos
tecnocrdticos € autoritdrios, os antigos Planos Diretores, em sua
maioria, acabaram por aprofundar as desigualdades sociais no
espaco das cidades. Contudo, o retorno da figura dos Planos
Diretores, em uma perspectiva de criagcdo de novos direitos urba-
nos, permite aos movimentos e entidades compromissados com
os interesses populares, a sua recuperag¢do enquanto instrumen-
tos fundamentais e legitimos de Reforma Urbana. Sobretudo,
porque eles devem dar concretude A funcio social da cidade e da
propriedade urbana.

Tendo os Planos Diretores como instrumentos bds.cos da
politica urbana, quase todas as leis procuraram apontar diretrizes
e o perfil geral que deveriam possuir estes planos nos seus «s-
pectos sociais, econdmicos, financeiros, administrativos, am-
bientais € culturais. O Planc Diretor é um instrumento global,
estratégico de Politica Urbana, sobretudo pela sua caracteristica




de orientacdo de todos os agentes publicos e privados que produ-
zem a cidade. Dai a idéia de Planos Diretores como um 1instru-
mento de luta daqueles setores que estdo interessados na trans-
formacao da cidade.

Sdo vdrios os aspectos que couberam aos Planos Diretores
para definirem o cumprimento da fun¢do social da propriedade,
por forca de principios estabelecidos na Constitui¢do Federal e
normatizados em algumas Leis Orgéinicas. Um deles refere-se a
regulamentagdo do artigo 182, pardgrafo 4°, da Constitui¢do
Federal, que faculta ao Poder Piiblico municipal exigir do pro-
prietdrio do solo urbano nao edificado, subutilizado ou ndo utili-
zado que promova o seu adequado aproveitamento. Caso este
ndo seja aproveitado, o proprietdrio sofrerd uma série de penali-
dades que serdo aplicadas, de forma sucessiva, como: parcela-
mento ou edificagdo compulsérios; imposto sobre a propriedade
predial e territoriz! urbana progressivo no tempo; desapropriagao
com pagamento mediante titulos da divida piublica (resgatdveis
no prazo de 10 anos), assegurados o valor real da indenizagéo e
os juros legais. (10)

Com relagdo a esta desapropriacgdo, a Lei Orgénica do Rio
considera o prec¢o do terreno como valor justo e real da indeni-
zacdo do imével desapropriado, sem computar os acréscimos da
expectativa de lucro ou da mais valia decorrentes de investimen-
tos publicos na regido. Ou seja, com isso ndo se incorpora no
preco da indenizagdo, a valorizagdo especulativa bem como a
valorizagdo imobilidria decorrente dos investimentos publicos.
Conseqlientemente, o valor da indeniza¢do nio poderd ser igual
ao valor de mercado do imdv=i aesapropriado, pois esta desapro-
priacdo, na verdade, € uma pznalidade ao proprietdrio que nao
atendeu a fungfio social da propriedade.

Zeis - zonas especiais de Também nesta questdo do uso e ocupagio
interesse social do solo ao nivel dos Planos Diretores, muitas
das Leis Organicas analisadas apontaram para
uma diretriz de significancia social que propde o zoneamento
de dreas de acordo com o assim chamad> interesse social. Des-
sa forma podem ser delimitadas zonas especiais de interesse so-
cial (as chamadas ZEIS), zonas ou dreas de interesse ambiental,
paisagistico, cultural, histérico, etc., dreas de interesse ur-
banistico, que sejam fundamentais de se preservar (11) e dreas
de empreendimentos de impacto, etc. Em algumas leis desceu-
se a um nivel de detalhamento maior com relagdo ao zonea-
mento como, por exemplo, Belo Horizonte, Recife e Fortaleza
que j4 prevéem a possibilidade da subdivisdo da cidade em
dreas especiais. (12)
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4.4. INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA

Quanto aos instrumentos da politica urbana nas Leis
Orgénicas sdo diversos, englobados nas vdrias esferas: instru-
mentos de planejamento (Plano Diretor, zoneamento, parcela-
mento do solo, Lei de Edificagdes, etc.); tributdrios e financeiros
(Imposto Predial e Territorial Urbano progressivo no tempo, ta-
xas e tarifas diferenciadas por zonas e pela utilizacdo efetiva ou
potencial dos servigos publicos, como € o caso da taxa trans-
portes, fundos destinados ao desenvolvimento urbano € a contri-
bui¢do de melhoria); juridicos (concessdo do direito real de uso,
serviddo administrativa, solo criado, desapropriagdo, usucapido,
parcelamento ou edificagdo compulsdria, direito de superficie,
etc.); administrativos e outros. Como muitos deles se repetem
pelas vdrias leis analisadas, convém destacar aqueles de maior
significado.

J4 se falou no direito de construir como um Direito aos relatdrios de
dos mais importantes instrumentos da politica ur- impacto ambiental

bana e que estzbelece um tipo de concessdo de-

nominado solo criado. Outro instrumento importante refere-se
ao que poderiamos denominar direito aos relatérios de impacto,
principalmente tendo em vista as fun¢des sociais da cidade e da
propriedade e o objetivo do uso socialmente justo e ecologica-




mente equilibrado dc territério da cidade. Portanto, os relatérios
de impacto devem estabelecer instrumentos que evitem a im-
plantacdo de determinados empreendimentos que venham a cau-
sar danos ou grande impacto ambiental ¢ urbano. Nas Leis
Orgénicas de Curitiba, Belo Horizonte, Florianépolis, Salvador e
Vitdria sao denominados de Relatérios de Impacto Ambiental e
nas Leis Organicas de S@o Paulo e Rio de Janeiro, Relatérios de
Impacto de Vizinhanga. Estes relatérios (13) sdo obrigatérios
para os projetos de implantagdo de obras ou equipamentos de
iniciativa publica ou privada (por exemplo, shopping centers,
supermercados, viadutos, pontes, etc.) que tenham significativa
repercussdo ambiental ou de infra-estrutura urbana. Instrumen-
tos de ampliacdo da participagao popular, estes relatérios devem
assegurar o fundamental direito politico a informagéo a qualquer
cidaddo, cuja cépia deverd ser fornecida aos moradores da drea
afetada e suas associagdes, que poderdo requerer audiéncia
publica antes da decisdo final do projeto.

Conforme dispde a Lei Orgénica de Belo Horizonte, haverd
necessidade de Relatério de Impacto Ambiental e Econdmico-
Social para a implantagdo de conjuntos habitacionais com mais
de 300 unidades, assegurada a sua discussio em audiéncia
publica, critério também adotado por Recife para conjuntos ha-
bitacionais com mais de 500 unidades.

A Lei Organica de Porto Alegre, a nosso ver, foi a que es-
tabeleceu .um procedimento mais rigido para esses projetos, ao
dispor da necessidade de sua aprovacgao pela Camara Municipal.
Nio apenas isto, mas o essencial £ que a lei assegura a manifes-
tacdo da populacgdo através de plebiscito, sobre a concordincia,
ou ndo, dos projetos em questdo.

”

Direito de Vizinhanga - Ainda sobre este tema, € importante men-
um direito coletivo cionar. as  regas estabelecidas pela . I_:Ci
fundamentai Orgﬁr.n(.:a do Ria, sobre o ez:cer'cfcm do direito

de vizinhanga, como um direito coletivo, no

que se refere especialmente ao licenciamento
de obras no municiiio. Atrzvés dessas regras se garante aos
proprieidrios € moraziores do entorno, (iméveis fronteiricos ou
na drea de influéncia; 20 empreendimento em questdo, o direi-
to de intervir no processo da aprovagdo de construgdo de
obras novas., afim de¢ que estes projetos sejam aprovados de
acordo com a legislacdo urbanistica em vigor. C direito de vi-
zinhanga terabém peZerd ser exercido, ao mesmo tempo, pelos
proprieidrios e pela =ssociagdo de moradores legalmente cons-
tituida, desce que em seus estatutos esteja previsto o exercicio
deste direito.



4.5. POLITICA FUNDIARIA

Um dos objetivos fundamentais de todas as Leis Orgénicas
foi o de estabelecer instrumentos e mecanismos que invertessem
a tendéncia histérica da forma como as cidades foram apropria-
das pela articulagdo dos interesses especulativos. Em con-
sondncia com os principios de erradicar a pobreza, a marginali-

zagdo e reduzir as desigualdades sociais, os municipios, através

de suas leis, reconheceram a existéncia das assim denominadas
cidades "clandestinas” ou irregulares onde se encontra a maioria

da populagdo. Neste sentido, estabeleceram como diretriz impor-

tante da politica urbana a urbanizac¢do e regulari-

zagdo fundidria das 4reas onde se encontram as Urbanizacéao e
fave.las, Corticos, Iot_eamentos irregulares e clan- regularizagﬁo fundiaria
destinos, dreas de riscc, etc. No caso de Porto

Alegre, Fortaleza, Vitéria e Rio de Janeiro, os

legisladores foram mais adiante assegurando a participacdo da
comunidade diretamente interessada no processo de urbanizagio

e regularizacdo fundidria.

Também a privatizag@o dos espagos publicos decorrente da
acdo especulativa se evidencia quando se observam as intimeras
areas publicas que seriam de uso comum da populagdo das ci-
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Sao Paulo - Favela Nova Jaguaré Robson Martins

dades, como sdo as pragas publicas, ocupadas por empreendi-
mentos ou equipamentos privados. As Leis Organicas procura-
ram garantir instrumentos de democratizagio e do uso social do
solo urbano estabelecendo uma politica sobre a utiliza¢cdo dos
bens publicos.

Cadastros de terras A cria¢Zo do Cadastro de Terras Ptblicas é

publicas

um destes instrumentos € tem sua aplicabilidade

imediata. Permite democratizar o acesso de todos
os cidaddos as informacgdes sobre a existéncia de dreas publicas
que, portanto, pertencem a coletividade. O objetivo € definir
com a comunidade qual deve ser a melhor maneira de usar estas
areas visando que elas tenham um destino social, como € o caso
de um posto de sadde, de uma creche, de um centro cultural,
etc. Este instrumento ficou previsto nas leis de Porto Alegre, Cu-
ritiba, Sdo Paulo, Belo Horizonte, Goidnia, Salvador, Recife,
Fortaleza, Belém, Vitoria, Rio de Janeiro.

Terras publicas e o Outro grande objetivo das Leis Orgénicas
direito de moradia foi o de reconhecer a forma como a populacio

das cidades ocupou as terras pulblicas uma vez
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que o processo de exclusdo social e segregacao espacial impul-
sionou as invasdes e ocupagdes coletivas, a construgdo de fave-

las, a ocupacdo dos vazios urbanos, etc. A destinacio social das




Uso social de terras
publicas

terras publicas raramente foi objeto de intervencdo e planeja-
mento na realidade da maioria das cidades. Neste sentido, a re-
gularizagdo fundidria prevista em vdrias Leis Organicas tem
como objetivo primordial garantir o direito a moradia da popu-
lacdo que se encontra nas dreas ocupadas.

Com essa finalidade, as leis de Vitéria, Belém, Fortaleza,
Recife, Rio de Janeiro, Sdo Paulo ¢ Porto Alegre estabelece-
ram a destinag¢do prioritdria dos bens publicos municipais, ndo
utilizados ou sub-utilizados, para assentamentos da populagdo
de baixa rendz ou para a instalacio de equipamentos comu-
nitdrios.

O instrumento que viabiliza isto € a concessdo de direito
real de uso que visa assegurar o direito da populagdo que vive
numa favela situada em 4rea piblica de usar o terreno ocupaco
para fins de moradia. Ou seja, garante-se o uso social enquanto
a propriedade continua publica. A concessdo pode se dar me-
diante um pagamento por parte de cada morador ao poder
publico, por um periodo a ser estabelecido em lei, ou de forma
gratuita. Na verdade, esta populagdo vai adquirir o direito de
usar esta propriedade para fins de moradia. O Poder Publico
pode definir quais serdo as favelas que, de acordo com a sua
condi¢do fisica-urbanistica, sdo passiveis de urbanizacio e re-
gularizacdo. Existem determinadas situagdes onde ndo €
possivel estabelecer este procedimento, como por exemplo, as
dreas de risco.

A Lei Orgénica de Salvador foi inovadora no uso deste ins-
trumento ao assegurar, com base no usucapido urbano, o direio
da populagido de baixa renda que esteja ocupando pelo prazo
minimo de 5 anos um terreno piblico para fins de moradia, re-
querer a justi¢a o direito de concessiao de uso. Nas demais leis, a
possibilidade da concessdo de direito real de uso fica condicio-
nada a politica urbana a ser estabelecida pelo poder municipal.

Em relagdo ao uso social das terras publicas,
cabe ressaltar o alcance social da Lei Organica de
Porto Alegre, quando nas disposi¢des transitérias
assegura o direito de moradia através da concessido de direito
real de nsc 20s ocupantes de drea publica municipal que ocupem
a drea para fins de moradia, no periodo anterior ao més de janei-
ro de 1989. Essa € sem diivida uma norma que cria um direito
novo, pois as familias que se encontram nessa situagao podem
exigir do Poder Piblico, se for o caso até ir a Justiga, para que
lhes sejam outorgadas as respectivas concessoes de direito real
de uso. (14)Na verdade, a Lei Orginica de Porto Alegre estd



atendendo a um preceito da Constitui¢ao Federal ao estabelecer
a concessdo de direito real de uso como um direito subjetivo das
familias que preencham os mesmos requisitos do usucapido ur-
bano e que estejam na posse de um terreno publico da categoria
dos bens "dominicais" (15)

Outro grande instrumento que assegura o di- Usucapido urbano

reito & moradia € o usucapido urbano, em dreas

ndo-ptblicas. O novo texto da Constituigdo Federal determina
que quem ocupar uma drea urbana de até 250 metros quadrados
durante mais de cinco anos - sem contestagcdo e para sua moradia
ou de sua familia - terd direito de posse, desde que ndo seja pro-
prietdrio de outra drea, urbana ou rural. O usucapido especial ur-
bano foi uma conquista social significativa para o Movimento de
Reforma Urbana, fruto de intimeras lutas. (16) Associado a con-
cessdo do direito real de usc em terras publicas, acima referido,
0 usucapido especial urbano apresenta um papel fundamental
para a regularizag¢io fundidria. Através de interpretagido juridica
especifica das normas incluidas na Constitui¢do Federal, permite
ao Poder Publico Municipal estender a concessdo de direito real
de uso para familias que estdo na posse de um imével piiblico
urbano hd pelo menos 5 anos. (17) Este direito ndo se refere a
propriedade mas sim ao uso do imével piiblico para fins de mo-
radia. Nesta linha de interpretacdo, destaca-se a Lei Organica de
Porto Alegre que eleva a eficdcia social da concessido de direito
real de uso ao mesmo nivel do usucapido urbano para garantir o
direito a moradia da populagdo que vive em dreas piblicas
municipais. (18)

Com a combinatéria do usucapido urbano, a concessdo do
direito real de uso e a possibilidade de obtengdo da regularizagio
fundidria, abre-se, para a populagdo de baixa renda, a perspecti-
va de uma maior igualdade na apropria¢do do espaco urbano,
principalmente aquela que habita a cidade "clandestina" através
da legalizagdo das ocupagdes coletivas em favelas e loteamentos
clandestinos.

4.6. POLITICA HABITACIONAL

Diante da grave realidace brasileira no que toca as politicas
habitacionais e frente ao enorme déficit habitacional cujas esti-
mativas beiram a cifra de 14 milhdes de moradias necessdrias no
pais, os municipios, frente a ineficdcia do governo federal no se-
tor, assumiram, em pacte, o desafio da intervengio na 4drea habi-
tacional. Isto apesar de que, de acordo com a nova Constitui¢do



Federal, a Unido, os Estados e os municipios, em nivel de
cooperagdo, tém a obrigacdo de promover programas de cons-
tru¢do de moradias, melhorias das condi¢des habitacionais e sa-
neamento basico.

Diante dessa realidade, as Leis Organicas dos municipios
em estudo, na sua maioria, estabeleceram capitulo préprio para a
politica “abitacional. Florianépolis, Rio de Janeiro, Curitiba,
Goiania, e Fortaleza dispdem sobre a obrigagdo do Municipio
fixar recursos orgamentdrios proprios € especificos para a im-
plantagcdc de politica habitacional. No que se relaciona com a
destinacdo de recursos outra forma prevista foi a de constituir
fundos especiais como o Fundo Municipal de Desenvolvimento
Urbano, na Lei Orgéanica de Porto Alegre, tendo como fonte os
recursos obtidos com a aplicagdo do solo criado e recursos
or¢camentdrios municipais. (19)

A Lei Organica de Sao Paulo também assegura a previsdo
de destinagcdo de verbas especiais para programas de habitacdo
para a populagdo de baixa renda através da Lei de Diretrizes
Orgamentdrias e do Orcamento anual a ser estabelecido pelo

Executivo. Dentie estes programas, um se desta-
Mutirdo com autogestdo caem particular - o FUNAPS Comunitdrio. Pro-
grama ja existente desde 1979, o FUNAPS (Fun-
do de Atendimento a Populagdo Moradora em Habitacdo
Subnormal), visava conceder, numa visdo fortemente assisten-
cialista, subsidios para a constru¢cdo de moradias populares,
sem obter, praticamente, retorno de seus investimentos. Refor-
mulado pela atual administragdo, com base na experiéncia dos
movimentos de moradia, o FUNAPS, resumidamente, viabiliza
a constru¢do de moradias em regime de mutirdo e autogestdo.
Assumindo a forma de um sistema financeiro municipal, a
grande novidade do FUNAPS estd nas novas formas de auto-
gestdo, transferindo para as associagdes comunitdrias, muitas
delas transformadas em cooperativas habitacionais, os recursos
para viabilizar acesso a terra e o financiamento do material de
construgio, entre outros. (20)

As politicas habitacionais que, em geral, foram estabeleci-
das nas Leis Organicas se destinam a execugao de programas de
moradia popular para populagCes de baixa renda e também para
a melhoria das condi¢bes habitacionais. Porto Alegre, por exem-
plo, estabeleceu isto de forma mais clara ao se propor: "regulari-
zar, organizar e equipar as dreas habitacionais irregulares for-
madas espontaneamente, dando prioridade as necessidades
sociais de seus habitantes".
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Urbanizagﬁo de favelas A obrigagdo dos municipios de promoverem
a urbanizagdo e a regularizagdo das dreas ocupa-
das pela populacdo de baixa renda (passiveis de urbanizag¢ido)
aparece na Lei Orgéinica de Porto Alegre, de forma explicita, e
estd prevista nas leis de Belo Horizonte, Goidnia, Salvador,
Recife e Fortaleza. Esta ultima, estabeleceu como prioridade da
politica habitacional municipal, o programa de urbanizacdo de
favelas considerado como atividade continua e permanente do
planejamento urbano municipal.

Convém ressaltar que, para a formulagdo e implantagdo da
politica habitacional no municipio, o principio da participagdo
popular foi mencionado expressamente nas Leis Orgédnicas do
Rio de Janeiro € Sdao Paulo, que asseguram a participagdo das
comunidades na execugdo dos programas habitacionais, através
de suas entidades representativas.

Outros principios na linha de implantagdo de programas
de moradia popular prevéem a qualidade e o custo dos proje-

Robson Martins
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Poder publico e

privada

tos habitacionais apoiando, para esse fim, o desenvolvimento
da pesquisa de materiais e sistemas construtivos alternativos
com o objetivo de baratear o custo da constru¢do sem prejudi-
car a qualidade. Essa diretriz foi observada de formas diferen-
ciadas pelas leis em andlise. Além do apoio a pesquisa de
novas tecnologias nas leis de Porto Alegre, Rio de Janeiro,
Goidnia, Salvador e Belém, ficaram instituidos programas de
assisténcia técnica gratuita aos projetos de construgdo de
moradias para familias de baixa renda, como por exemplo
para os programas de mutirdo, autoconstru¢do e urbanizagio

de favelas.

iniciativa Outro principio observado procura integrar a

acdo do Poder Publico com a iniciativa privada

para a oferta de materiais bdsicos de construgédo a
preco de custo, com vistas as demandas da autoconstru¢do. Ou
ainda, promover incentivos para o setor privado elaborar proje-
tos de infre-estrutura simplificada. Em Sdo Paulo, a Lei
Orgénica previu a associagdo do setor publico com o setor priva-
do para a promogdo de transformagdes no espaco urbano que
tragam beneficio para a coletividade, como sdo as operagdes ur-
banas. Através destes instrumentos o Poder Publico pode dar in-
centivos para o setor privado realizar empreendimentos €, como

|
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contrapartida, parte dos recursos investidos sdo destinados para
uma finalidade social como a constru¢do de moradias populares.
Por exemplo, na regido central da cidade de Sdao Paulo existem
locais com grande concentragdo de corti¢os. Os proprietdrios
desses imoveis poderiam implantar um projeto de uso misto -
comércio e habitacido de interesse social; teriam, nesse caso, au-
torizagdo do poder publico para construir acima do coeficiente
de aproveitamento do terreno utilizado para o empreendimento
comercial. Em troca, dariam para a constru¢do de habitagdes de
interesse social o valor correspondente a constru¢do do em-
preendimento comercial do projeto.

Apesar da andlise extremamente sumarizada € que nido dd
conta dos detalhes das vdrias politicas habitacionais, pode-se
afirmar que as diversas Leis Orgénicas acabaram por produzir
um outro conceito do direito a moradia. Este se expressa de ma-
neira ampla, que abre um leque enorme de oportunidades, nido
zpenas para aqueles que sdo responsdveis pelo planejamento e
gestao dos graves problemas das cidades brasileiras, como para
a agenda de lutas dos movimentos organizados na formulagdo de

politica publicas alternativas.. Assim, o direito a moradia se en-*

contra nas diretrizes estabelecidas de urbanizagdo e regulari-
zacdo fundidria das favelas, loteamentos clandestinos € demais
assentamentos da populag¢do de baixa renda; no incentivo e for-
talecimento da organizagido popular através do programa de mu-
tirdo e de auto-construcido pelas associagdes comunitdrias e/ ou
cooperativas habitacionais populares; dos —eios para assegurar
projetos habitacionais com qualidade e cusios acessiveis; enfim,
de entender que o conceito de direito & moradia ndo se restringe
a assegurar somente a casa mas compreende as condi¢oes habi-
tacionais € de infra-estrutura urbana, através de equipamentos e
servigos urbanos, em especial os de saneamento bdsico e trans-
portes coletivos.

NOTAS:

(1) Vide SILVA, Ana Amélia, 1991.

(2) Tanto na Lei Organica do Rio de Janeiro, quanto na de Vitéria, a fungéo social da
cidade foi amplamente detalhada como “direito de todos os cidadaos ao acesso a
moradia, transporte publico, saneamento basico, energia elétrica, gas, abasteci-
mento, iluminagéo publica, comunicagao, salde, lazer, 4gua potavel, coleta de lixo,
drenagem das vias de circulagio, contengdo de encostas, seguranca e preser-
vagdo do patriménio ambiental e cultural”. "Lei Organica de Vitéria®, 1990. Vide
também a Lei Organica do Rio de Janeiro, 1990, capitulo V "Da Politica Urbana”,
paragrafo 12 do artigo 422.

(3) Além de todo um capitulo sobre meio ambiente que engloba as mais diversas
medidas de preservacéo ambiental e equilibrio ecolégico, encontra-se uma pro-
fus@o de artigos, incisos e paragrafos abordando a questao sob diversas formas.

(4) Vide SILVA, Ana Amélia e MELAO, Celeste, 1991,



(5) Capitulo | "Da Politica e Reforma Urbanas”, Titulo V "Do Desenvolvimento Urbano
e do Meio Ambiente”. Lei Organica de Porto Alegre, 1990.

(8) Tais normas devem ser aperfeicoadas quando da elaboragéo dos Planos Diretores,
para cidades com mais de 20 mil habitantes.

(7) Esta questéo dos terrenos desocupados cuja ociosidade se mantém em fungao da
especulagao, € uma das faces cruéis da espoliagao urbana principalmente na sua
contribuigdo para o déficit habitacional. Apenas em Sao Paulo, para se ter uma
idéia, ha um contingente de 5 milhdes de pessoas incluidas no déficit habitacional,
que gira em torno de pouco mais de 1 milhao de moradias. E, hoje, os terrenos va-
zios representam, em Sao Paulo, 26,1% do total da area liquida urbanizavel, ou
seja, descontando-se ruas, parques, aeroportos, etc., todas as areas urbanas que
nao podem receber construgdes ou edificagdes.

(8) Para explicitagao de todos este direitos urbanisticos vide FELDMAN, S. & DA SIL-
VA, L.O., 1991.

(9) Isto &, se o terreno tem a metragem de 300 metros quadrados, o proprietario pode-
ra construir, sem nenhum énus, essa mesma metragem. No caso do proprietario
ter a intencéo de construir acima desse coeficiente (dos 300 m2), terd que pagar ao
Poder Piblico pelo uso do potencial da infra-estrutura urbana ali instalada. Na Lei
Organica de Porto Alegre o solo criado foi entendido como excedente do indice de
aproveitamento dos terrenos urbanos com relagdo a um nivel pré-estabelecido em
lei, sendo que os reciirsos decorrentes da aplicagao deste instituto se integrardo a
um fundo municipal de 4esenvolvimento.

(10)Com relagao aos instrurnentos previstos neste artigo & importante ressaltar a cife-
renga existente quanto a nrogressividade do IPTU, nc tempo, como uma sangéo ao
proprietari~ que nao atenda a fungao social, diferenciando-se dos demais tipos de
progressiviiade deste imposto. Quanto & desapropriagéo - por ser uma sangao -, 0
pagamento deixa de ser prévio 2 em dinheiro, aplizando-se a mesma regra exis-
tente para a desapropriagao para .1s de reforma agraria. Ou seja, o pagamento
c'eve ser mediante titulos da divida publica.

(11)No caso do Plano Diretor de Sdo Paulo, o bairro do Bexiga (Bela Vista) € um exem-
plo de area de interesse urbanistico. Ele conserva caracteristicas do inicio do sécu-
lo, que devem ser consideradas na construgao de novos prédios e casas na regido.
Vide FELDMAN & DA SILVA, 1991, op. cit.

(12)Em Belo Horizonte: areas de urbanizagao preferencial, areas de reurbanizagao, de
urbanizagao restrita, de regularizagao, de transferéncia do direito de construir, de
preservagao ambiental e areas destinadas a implantagao de programas habitacio-
nais. Em Recife, sdo praticamente as mesmas. Em Fortaleza: de urbanizagao es-
peécial, de urbanizagao prioritaria, de recuperagao ambiental, de regularizagao fun-
didiia, etc.

(13)No Rio de Janeiro, os Relatérios de Impacto Ambiental e Urbanistico foram uma
das reivindicagdes basicas da Emenda Popular de Reforma Urbana.

(14)Essa norma necessita de regulamentagao através de lei complementar, sendo que
.merece destaque o direito das Associagdes dos Moradores de Porto Alegre, pro-
ceder conjuntamente com o Executivo municipal, o levantamento das &areas
passiveis de outorga da concessao do direito real de uso.

(15)Ectes bens sao aqueles que o Poder Publico pode utilizar para fins privados, isto é,
Fode vender, alugar, etc.

(16) Er-bora tenha sido uma conquista para o Movimento Nacional de Reforma Urbana, a
ncve Constituigao contrariou a Emenda Popular de Reforma Urbana que previa o
usucapido para quem ocupasse uma area de até 300 m2 durante mais de trés anos.

(17)O paragrafo 12 do artigo 183 da Constituigio Federal trata do usucapiao urbano a
ser concedido conforme as normas previstas para moradores de areas nao
puolicas. Se a Constituicio proibiu a aquisicao de imdveis publicos pelo usucapiao
urbano, qual ser.a a razéo do instrumento de concesséo de uso ter sido abordado
centro dessa mesma norma constitucional? Se o usucapido urbano visa assegurar
o direito & moradia das familias que estdo ha mais de 5 anos na posse de um
irdvel urbano de propriedade particular - portanto uma situagéo ja consolidada -, o
instituto da concessao de uso deve ser entendido como um direito subjetivo que as-
seg.ra o direito & moradia das familias que estdo na posse de um imével publico
uroano por pelo menos 5 anos (terreno publico dominical), com metragem até 250
m2. Ou seja, obedecendo as demais regras do usucapiao urbano.

(18)Cc.n base nessa norma o municipio de Porto Alegre poderd, mediante lei es-
pesifica, regulamentar a forma da populagao reivindicar o direito de concessao real




de uso para fins de moradia, prevendo & desafetagdo em alguns casos; passando
determinadas areas publicas de bem de uso comum do povo para a categoria de
bens de uso dominial. Ou, no caso das areas de risco quando naoc serao passiveis
de urbanizagio e regularizagao fundiaria, devendo o Poder Publico assegurar outra
alternativa de moradia para as familias que vivem nessas areas.

(19) Curitiba também contempla essa forma através do Fundo Municipal de Habitagao
bem como Belo Horizonte que, anualmente, tera que destinar recursos de seu
orgamento para o Fundo de Habitagao Popular.

(20) Vide entre outros, MUCOUCAH & ALMEIDA, 1991; e publicagao da Superintendén-
cia de Habitagao da SEHAB/ SP, intitulada "Da utopia a Construgao”.




SAO PAULO, 27 de JANEIRO DE 1925
JORNAL "O COMBATE", Ano X, n® 2877

"A Camara por dentro - sessées a que o publico assiste - sessdes a que o
publico deixa de assistir”

"A galeria da assembléia municipal é muito frequentada. A sua instalagao ja
foi feita de modo a conter o menor ndmero possivel de ptblico. Nestes dias
em que o caso do leite tem attrahido grande numero de interessados é que
melhor se pode observar aqquilo. A galeria ndo pode conter mais de trinta
pessoas, apenas o numero sufficiente para satisfazer as disposi¢ées consti-
tucionaes. Nos dias normaes as pessoas que vao assistir as sessées da co-
marca sao disciplinadas e partidarias decididas do ponto de vista do governo
em todos os assemptos; chega-se a dizer que aquillo € uma claque escolhi-
da a dedo entre o pessoal dependente de algumas administragées munici-
paes; é afinal um publico camarada que ganha honestamente o seu dia aju-
dando a preencher a uma formalidade dessa coisa vaga, indecisa e ductil: a
Constituigao (...)".

e o

SAO PAULO, 24 DE FEVEREIRO DE 1990
DIARIO OFICIAL DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

"Sessio da Assembléia Municipal Constituinte, durante os trabalhos de elab-
oragao da Lei Orgénica de Sao Paulo”

"O Sr. Presidente (Gilberto Nascimento - PMDB): - Neste momento nés que-
remos convidar o Prof. FABIO COMPARATO, do Plenario Pré Participagao Popular
na Constituinte, que estara fazendo a defesa da Emenda n® 29/81 (...).

O SR FABIO COMPARATO (...) eu ndo creio exagerar dizendo que esta
emenda popular, cuja defesa me incumbe, toca no cerne do regime democratico.
Ela é, portanto, um dos pontos mais salientes da reconstitucionalizagdo do mu-
nicipio de Sao Paulo(...) Gostaria de salientar alguns pontos que me parecem de
relevancia na emenda que foi apresentada...)

(Entre estes pontos) Ademais, o fato de se ter instituido o principio das au-
diéncias publicas (...) como uma providéncia preliminar para tomada de decisbes
importantes para a vida municipal habituando o povo, portanto, a tomar partido e
ndo apenas a ficar na posigdo de requerente, sendo de pedinte(...) A proximidade
permanente entre esta Camara e os municipes, por meio de audiéncias publicas
periddicas no plendrio e nas Comissées Permanentes ndao poderia deixar de me-
recer elogio. (...) este contato permanente da Camara com o plendrio, das co-
missbes com o povo, apresenta a superag¢do do velho habito do clientelismo indi-
vidual, ou seja, a populagao vai passar aos poucos, a entender que o poder ptblico
€ exercido pela Camara de Vereadores, como drgao legislativo, e ndo pelos Verea-
dores individualmente, numa espécie de relagdo de cunho privativista, que nao se
coaduna com a dignidade de representagao popular (...).". )
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VI. "Acidade faz a sua
constituicao”

Dois momentos tdo diversos entre si, referentes a Lei
Orgdnica de Sdo Paulo servem, novamente, de exemplo. Foram
necessdrios 65 anos para que Emendas Populares pudessem dar
voz a entidades e movimentos sociais € permitir a sua partici-
pac@o na elaboragdo da Lei Fundamental de Sdo Paulo. Assim
aconteceu em vdrias cidades onde existia um movimento social
organizado em torno de bandeiras mais gerais.

Em Sdo Paulo foram 686 emendas popu- Plenarias. foruns e

lares ao projeto de Lei' Orginica, .sendo que a5 amendas populares -
que conseguiram as maiores conquistas foram as O papel das ONG's e

referentes a reforma urbana, participagdo popu-
lar, meio ambiente, crianca e adolescente e
satde. (1) Em outras cidades, as Emendas Popu-
lares de Reforma Urbana subscritas pelas mais diversas enti-
dades e movimentos sociais urbanos comprometidos com a
luta pela Reforma Urbana, puderam obter conquistas consi-
derdveis, como foi o caso, das cidades de Porto Alegre e Rio
de Janeiro, onde os interesses populares foram, praticamente,
incorporados em sua quase totalidade. A perspectiva, portanto,
da participagdo popular em todas as fases da elaboragio do
planejamento municipal e da gestio das cidades apareceu
como demanda prioritdria em vdrias Leis Orginicas, como rei-
vindica¢do fundamental ndo apenas de movimentos sociais or-
ganizados mas também de inimeros outros atores sociais signi-
ficativos, como ONGs, entidades sindicais, de assessoria aos
movimentos sociais, de defesa de direitos humanos, de ensino
e pesquisas urbanas, etc.

Sobretudo, nas cidades de Porto Alegre, Siao Paulo, Rio de
Janeiro, Salvador, Recife, etc., a participagcdo popular se deu
através da articulacdo de vdrias entidades em Foéruns de Enti-
dades e Movimentos ou Plendrias Pré-Par:icipacdo nas Consti-
tuintes Municipais.

Até recentemente, sdo bem escassos os textos de que temos
conhecimento que relatam a trajetéria de lutas e conquistas nas
Leis Orgénicas das diversas cidades. Todavia, através de alguns

entidades de assessoria



Porto Alegre

deles e de alguns boletins em jornais elaborados por entidades e
movimentos e, ainda, atrav€s de alguns relatos, podemos assina-
lar alguns pontos que nos parecem fundamentais.

Em Porto Alegre, o Forum Municipal de Enti-
dades, envolvendo movimentos e sindicatos atuou
com grande mobiliza¢do para exercer pressdo junto a Camara
Municipal. Ressalta-se o papel fundamental representado pelas
entidades de assessoria popular, as assim denominadas ONG's
(organizagdes ndo-governamentais). “As entidades de assessoria
cumpriram um papel de “mediadoras’ entre o saber técnico-
cientifico e popular, auxiliando na desmitifica¢cdo da especiali-
zagado da politica e da técnica”.. (2) Como afirma PEREIRA, o
Férum passou a ser uma instancia de representagio da sociedade
civil junto a Ciamara Municipal, onde representantes de movi-
mentos, entidades sindicais e, sobretudo, ONGs e entidades de
assessoria, conseguiram viabilizar no texto final da Lei
Orgéanica, grande parte das propostas populares capazes de pos-
sibilitarem “reformas nas politicas puiblicas municipais”. O pa-
pel das entidades de assessoria foi fundamental, principalmente
pela atuagdo em torno da elucidagdo dos aspectos técnicos em-
butidos em muitas das propostas. "A Reforma Urbana, Partici-
pacdo Popular, Descentralizagao da Gestdo Municipal, Asses-
soria Juridica, Cooperativismo, foram alguns exemplos de
temdticas aprofundadas no processo, tanto pelas assessorias
como pelos movimentos populares. Com isso, as entidades
avangaram no seu papel de ‘formuladoras’ das propostas alter-
nativas e apareceram como Sujeito proprio, com propostas
proprias para o processo politico institucional”. (PEREIRA,
1991. op.cit).

Em outro artigo, a mesma autora faz uma andlise compara-
tiva do processo de elaboracdo das Leis Orgéanicas de quatro mu-
nicipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre (Porto Alegre,
Canoas, Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo) e dois centros urba-
nos do interior do Estado do Rio Grande do Sul (Pelotas e
Caxias do Sul), utilizando-se, para a escolha dos casos analisa-
dos, do critério principal da participa¢do popular.(3) PEREIRA,
dedica-se, sobretudo, a andlise dos mecanismos de politica urba-
na utilizados nestas Leis para garantir a func¢io social da proprie-
dade e as inovagdes introduzidas nas politicas habitacionais, em
consonincia com os principios da Reforma Urbana. Se, de um
lado, ressalta o significado que teve a participagdo popular no
avangco de conquistas "progressistas" inscritas nestas leis, a
autora ndo deixa de registrar os grandes conflitos que se verifica-
ram durante o processo de elaboragiio, sobretudo, o confronto




com os lobbies representados por empreiteiras, grandes pro-
prietarios de vazios urbanos e empresarios.

Cabe destacar, no texto de PEREIRA, como estes conflitos
e embates se viram refletidos nos trabalhos das Tamaras das di-
versas cidades, através de "uma ‘mescla’‘de viséoes diferenciadas
sobre o processo urbano". Miiltiplas visGes entre os interesses
do poder local, dos setores do capital ¢ dos movimentos popu-
lares, encontravam eco, também diversos, nas Ciamaras consti-
tuintes, com a articulagdo de vereadores aos grupos € interesses
que defendiam.

Em Recife, a participagdo popular e, princi- Recife

palmente, as entidades de assessoriz aos movi-

mentos populares também desempenharam um papel significati-
vo na elaboragio da Lei Orgéinica. Segundo MARINHO, o
"Movimento Unificado Constituinte Popular - MUCP conseguiu
tomar para si a efetiva lideranca em uma mobiliza¢do ampla e
plural que deixou frutos inquestiondveis no texto das cartas", re-
ferindo-se a Constituicdo Estadual e, principalmente, a Lei
Orgéanica de Recife. No total mais de 150 entidades se agrega-
ram ao MUCP, compreendendo desde organizagdes de profissio-
nais liberais até sindicatos operérios, passando por associagoes
de bairro, clubes de mades, deficientes fisicos € outros das mais
diversas naturezas. "Os resultados sdo hoie perceptiveis no texto
da Constitui¢do e da Lei Organica do Recife, e - embora ali se
observem omissoes indesejdveis quanto a algumas bandeir:s da
Reforma Urbana - abrem caminho, na defini¢do de algu:s im-
portantes principios e instrumentos para a formulacdo de uma
legislagdo complementar que possa contemplar os interesses de
segmentos tradicionalmente deixados a margem do processo
legislativo"(4)

Tanto no caso de Recife como o de Porto Alegre, acima ci-
tados, resszlta-se a participagdo das entidades de assessoria, as
assim designadas ONGs (organizagdes ndo governamentais).
MOURA, aponta para a importancia das ONGs na luta pelo di-
reito de moradia prevalecendo sobre o direito de propriedade, a
ponto de, segundo a autora, ter "firmado jurisprudéncia em
outros estudos no Brasil". (5) Alids, é bom resszaltar a tradigdo
combativa destas entidades de assessoria nas lutas pela fungio
social da propriedade e pela moradia, em Recife, com destaque
para a questdo da regularizagio e urbanizagio de favelas, através
do PREZEIS.

Resumidamente, o PREZEIS constitui uma Lei Municipal
de 1987, que ndo apenas criou mecanismos e normas para legali-
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zar ¢ regularizar as ZEIS - Zonas Especiais de Interesse Social,
como "“definiu que poderia criar outras dreas além das 27 esta-
belecidas pela Lei Municipal de 1983". (MOURA, 1992) A lei
social que incorpora o PREZEIS - Plano de Regularizagido das
Zonas Especiais de Interesse Social, visa acabar com o processo
de expulsdo das populagdes das favelas e a especulagio de terras.
Além de garantir o direito de terra para moradores dessas dreas,
impedindo despejos ou remog¢des, o PREZEIS se propde, tam-
bém a urbanizar as dreas envolvidas, e tem por principio funda-
mental a participagcdo da comunidade em todas as etapas da lega-
lizag¢do e urbanizagio das favelas, através de seus representantes
reunidos nas COMULS - Comissées de Urbanizagdo e Legali-
zagdo da Terra, por cada bairro onde vigora o PREZEIS. (6)

A partir da experiéncia de luta pelo PREZEIS, assistiu-se
um fortalecimento da articulacdo das entidades de assessoria e
ONGS na elaboragdo de outros direitos nas esferas legislativas,
citando-se a criagdo em 1990, dentro do Férum de ONGs de Per-
nambuco, do GACIP - Grupo de Apoio a Cidadania Popular.

Um outro texto, recente, aponta também para
algumas conquistas progressistas € inovagdes sobre
formas de participacdo popular que emergiram do processo de
elaboracdo de Leis Orginicas, em alguns municipios da Bahia.
TEIXEIRA (1992), assinala a importancia da participa¢do de en-
tidades populares e movimentos “mais ativos e mais organiza-
dos", configurando, em alguns municipios, leis que inscreveram
uma quantidadz maior de demandas populares. (7) Algumas
conquistas populares de inegdvel avango foram inscritas em al-
gumas leis, no Estado da Bahia, tal como jd foram anteriormente
descritas no que toca a questio urbana e & participagdo popular.

Também, em Sdo Paulo, a participagdo na elaboragio da
Lei Orgéanica envolveu vdrios grupos, entidades e
movimentos.

"A Lei Orgadnica teve grandes avang¢os por conta de um
grande processo de negociagdo, de discussdo, de debates das
Emendas. Muitas conquistas "passaram'’ até porque as banca-
das mais ligadas aos movimentos populares tiveram algum tipo
de mediacao, de articulacdo.(...) A Lei Orgdnica é um produto
das articulagoes de diversas entidades profissionais, movimentos
e entidades populares, dz assessoria, etc. Acho que a partici-
pagdo das assessorias foi muito importante neste processo,
porque ela desenvolveu dois tipos de papel importantes: decodi-
ficar as demandas e exprimir isto de uma forma técnica. Acho
que a Lei Organica é um produto de um conjunto de inter-
vengoes que foram colocadas na cidade, inclusive da inter-




vencgdo daqueles que tiveram representa¢do da populagd@o, os ve-
readores.(...)" (8)

O texto acima, em parte, expressa a articulacio em um
grande Forum de Luta pela Reforma Urbana na Constituigdo
Municipal, reunindo diversos movimentos populares e entidades
de defesa de direitos humanos, sindicais e de assessoria aos
movimentos populares. (9) Durante o ano de 1989, este Férum
reuniu-se no Sindicato dos Arquitetos de Sdo Paulo, discutindo
as demandas e reivindicagdes que emergiam das lutas populares
em relagdo a constru¢ao de uma cidade com justiga social e onde
o direito a participagdo publica na sua gestdo pudesse ser um di-
reito conquistado. Com a bandeira de luta "Reforma Urbana,
Ja!", foi elaborada a Proposta Popular de Emenda ao Projeto de
Constitui¢io Municipal onde vdrias questdes gerais foram firma-
das: o direito a cidade para todos estabelecendo as fungdes soci-
ais da cidade e o uso social da terra, mecanismos para impedir a
especulagiio imobilidria e instrumentos para execug¢io da politica
urbana. Também foram previstos mecanismos para a partici-
pacio popular no governo da cidade, além de terem sido elenca-
dos uma série de direitos a moradia, com especial aten¢do aos
problemas dos moradores de corticos e de favelas.

Elemento fundamental para que a cidade fosse repensada a
nivel dos movimentos e entidades populares, sobretudo os de
moradia, a Unido dos Movimentos por Moradia de Sdo Paulo
(10) elaborou uma Cartilha intitulada: "A cidade faz a sua Con-
stitui¢ao”, titulo este assumido por nds nesta publicagdo. Este
documento visava servir como instrumento de conscientizagdo
da importincia dos trabalhos do legislativo € de como as forgas
populares poderiam influir na Lei Orgénica e na elaboragdo de
outras leis de interesse da populagio. Elaborada a Emenda Popu-
lar sobre Reforma Urbana e necessitando de 1.500 assinaturas
para ser defendida em Plendrio, a Emenda obteve pouco mais de
12.000 assinaturas, a maior parte delas coletadas junto a enti-
dades e movimentos articulados na luta pela Reforma Urbana.

Nos embates e debates que envolveram as vdrias etapas da
elaboracido da Lei Orgénica de Sdo Paulo, as entidades de asses-
soria tiveram um papel fundamental, sobretudo no acompanha-
mento das demandas e reivindicagdes populares dentro da
Cimara Municipal. Assim, durante toda a etapa em que se dis-
cutia o ante-projeto de Lei Orginica, puderam alertar as enti-
dades e movimentos popularés sobre demandas que sofriam o
risco de niio serem incorporadas na lei. Por exemplo, uma série
de propostas populares que estavam para ser retiradas pela acio
de alguns vereadores: participagdo popular no Plano Diretor;



criacdo do Conselho Municipal de Habitac¢do; criagdo do Fundo
Municipal de Apoio a Habitacdo de Interesse Social; apoio a
constru¢do de moradias populares, pelo Municipio, através de
cooperativas habitacionais ou outras modalidades alteranativas ;
participagdo popular no planejamento municipai; participacdo
popular na elaboracao e discussao da legislacdo urvanistica; as-
sisténcia juridica pelo municipio a populagdo de baixa renda;
acdo de usucapido urbano pela defensoria publica municipal
para aqueles que comprovem ndo *€r recursos; permissio ao
poder piiblico para intervir sobre o direitc de construir; etc.

Como o préprio trecho de entrevista citado acima permite
inferir, também foi fundamental a atuagio dos vereadores com-
promissados com os interesses populares para que a Lei
Organica de Sao Paulo tivesse assumido um aspecto rrogressista
e tivesse adquirido o formato de uma legislagdc avancada em
termos de novos direitos a cidade e a cidadania. Como bem se
expressou um vereador:

"Alguns dos novos direitos ¢ dispositivos da Lei Orgdnica sao
tao modernos que G sociedade ndo estd preparada para garantir
o seu exercicio. #or exemplo, o plebiscito para grandes obras,
abrangido pelo direito aos rclatorios de impacto ambiental ou
de vizinhanga, 2m Sdo Paulo. A prdpria popuiagdo ainda ndo se
preparou para exercer este direito. E, no entanto, é o que hd de
mais moderno na Europa e em outros paises, e o que é mais im-
portante, pode ser aplicado, de imediato". (11)

NOTAS:

(1) Conforme boletins elaborados pelo Plenario Pré-Participagdo Popular na Consti-
tuinte.

(2) PEREIRA, S.A,, 1991.

(3) PEREIRA, 1990.

(4) MARINHO, Geraldo, 1990.

(5) MOURA, Alexandrina S., 1992.

(6) Além do estudo de MOURA, citado, registra-se o artigo de SOLER, 1992 e o0 Ma-
nual para Liderangas sobre "A Lei do PREZEIS, publicado pelo Centro de Estudos
e Agao Social (CEAS) de Recife, dezembro de 1990.

(7) "A partir de encontros, semindrios e reunides intermunicipais, promovidos por enti-
dades populares (Pdlo Sindical, APAEB - Associagao dos Pequenos Agricultores
do Estado da Bahia, MOC - Movimento de Organizagao Comunitaria, CARITAS, di-
oceses), em varios municipios foram criadas Comissdes Municipais com represen-
tantes de associagdes de bairro, sindicatos de trabalhadores rurais, associagbes de
pequenos produtores, associagdo de professores, grupos de Igrejas (Catdlica, Ba-
tista, Evangelho Quadrangular), etc. Estas Comissdes articulavam as dis-
cussdes,preparavam propostas, coordenavam a coleta de assinaturas para emen-
das e acompanhavam as sessdes das Camaras. Vinculadas a elas, nos distritos e
povoados, havia grupos que periodicamente mandavam representantes para as
reunides da Comissao Municipal. Em alguns municipios onde a Camara era mais
aberta, foi criada uma Comissao Especial, no qual, ac lado dos Vereadores, parti-



cipavam representantes de entidades (sindicatos, associagdes, clubes de servigos,
etc.)". TEIXEIRA, op. cit., pp.49-50.

(8) Trecho de entrevista com Wilson Bueno, que foi lideranga dos movimentos por mo-
radia da zona Norte de Sao Paulo e hoje é assessor da Unido dos Movimentos por
Moradia.

(9) As seguintes entidades e movimentos estiveram representados no Férum pela Re-
forma urbana na Constituinte Municipal: ANSUR - Articulagao Nacional do Solo Ur-
bano; SASP - Sindicato dos Arquitetos de Sao Paulo; FASE - Federagao de

rgaos para Assisténcia Social e Educacional; ADM - Associagao em Defesa da
Moradia; Pastoral da Moradia; MUF - Movimento Unificado de Favelas; AGB - As-
sociagao dos Gedgrafos Brasileiros; CEATS - Centro Académico Xl de Agosto; PO-
LIS - Instituto de Estudos, Formagao e Assessoria em Politicas Sociais; Centro de
Defesa dos Direitos Humanos: Pastoral das Favelas em Areas de Risco: MDF -
Movimento de Defesa dos Favelados; Movimento de Sem Terra da Zona Norte; As-
sociagdo Pré-Moradia da Zona Sul; Movimento Popular pur Direito a Moradia na
Zona Sul; Movimento Sem Terra Leste II; CEP - Cantro de Entidades Populares:
Movimento de Sem Terra do Butanta; Associagdo dos Moradores Sem terra do
Sapopemba e Adjacéncias - Leste |; Mcvimento Terra e Moradia da Regiao de Sao
Miguel; Movimento Habitagdo Moradores da Santa Casa da Zona Norte; Coorde-
nag¢do dos Movimentos e Associagbes de Moradia, Ajuda Mutua e Autogestao;
Uniao dos Movimentos de Moradia.

(10)A Uniao dos Movimentos por Moradia de Sao Paulo (UMM), articula uma série de
movimentos populares (atualmente congrega cerca de 45 movimentos e asso-
ciagdes diversas, atingindo um contingente estimado em 100 mil familias), em torno
dos principais problemas de moradia: favelas, corticos, sem-terra, ocupagdes e mu-
tirdes, moradores em loteamentos clandestinos, moradores em areas de risco, etc.

(11)Entrevista com o entao lider do Governo na Camara Municipal, Vereador Pedro
Dallari, em 7/03/91.
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VIl. Conclusao:Asleis
sao "leis de papel™?

Iniciamos esta andlise pela abordagem de muiltiplos cendrios
sobre a cidade de Sio Paulo mas que, no entanto, revelam o retra-
to dos dramas que acompanham o desenvolvimento de outras ci-
dades no pais. Um primeiro cendrio encenou a cidade onde confli-
tos e contradi¢gdes do seu crescimento urbano ndao podiam se
expressar no parlamento, através de politicas piblicas que aten-
dessem aos interesses da maioria da classe trabalhadora que im-
pulsionava as tarefas de um processo industrial em crescimento.

Um segundo cendrio, encenando um espaco onde a face
cruel da segregacdo espacial e da exclusdao social se esbatiam
numa politica autoritdria e ditatorial, onde as cidades espoliadas
de autonomia municipal serviam de ancoradouro a Cimaras Mu-
nicipais vazias de poder e vontade legislativas.

Finalmente, um terceiro cendrio configurando as cidades
deste final de milénio imersas no caos urbano gerado por um
planejamento e politicas urbanas onde prevaleceram os interes-
ses especulativos mais depredadores. Mas, também, encenando,
pela primeira vez na histéria do pais, uma dindmica politica di-
versa, onde a autonomiz ™raicipal pdde ser assegurada nas no-
vas esferas constitucicnais por forga das conquistas de indimeras
lutas e resisténcias por narte de entidades diversas e movimentos
sociais. E neste sentido que se diz que a perspectiva de uma
nova cultura politica permite o estabelecimento de relacdes
significativas entre 0s movimentos sociais e o espaco juridico-
institucional.

Novas priticas de luta, novos direitos. Outras formas de fazer
politica pelas quais os direitos criados por iniciativa de entidades,
movimentos € representantes no parlamento, adquirem expressdo
em um espago publico, onde podem ser debatidos e negociados
conforme os interesses mais amplos ali representados. E neste sen-
tido que afirmamos, no inicio desta andlise, que a esfera constitu-
cional instituinte de novas Leis Orgéinicas assumiu, em algumas ci-
dades do pais, a configura¢do ae um espago de lutas. A partirde um
novo patamar de conquistas de novos direitos abriu-se uma multi-
plicidade de canais para a formulacdo de politicas alternativas.
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Tais conquistas apareceram enquantoresultado das aspiracioes de
setores organizados que lutaram por seus direitos.

Mais ainda, ¢ fundamental ressaltar a forma como se deu a
inser¢do destcs direitos no campo institucional. Demandas e
reivindicagOes expressas nas mais variadas lutas e prdticas de re-
sisténcias de entidades e movimentos sociais foram trabalhadas
dentro de mecanismos e regras da prépria ordem legal vigente.
A capacidade de entender as leis, elaborar seus pressupostos, de-
bater suas finalidades e lutar por sua inscri¢do nos espagos insti-
tucionais resultam de uma concepg¢do que encara a construgao de
novos direitos enquanto prdticas sociais. Tais préticas emergem
de (ou implicam em) um espago de sociabilidade que reconhece
a legitimidade da existéncia de outros direitos que emergem do
cotidiano compartilhado de experi€ncias e vivéncias de exclusdo
na cidade desigual e “clandestina”, formando aquilo que os ju-
ristas denominam de pluralismo juridico - vdrios direitos intera-
gindo com a norma legal, oficial.

Cabe ressaltar, ao longo desta trajetdria, o papel fundamen-
tal de uma série de atores sociais significativos, ao lado dos
movimentos sociais urbancs, como as ONGs e entidades de ac-
sesscria diversas, nas quais se destacam os assessores juridicos.
As prénrias demandas pela redemocratizagio da sociedade brasi-
leira, repostas pela mobilizagdo de amplos setores da sociedade
estimularam uma vaste producgio, tedrica e pritica, por parte dos
juristas. Principalmente, pela sua vertente voltada para a "socio-
logia do direito", em grande parte inspirada pelas obras do
socidlogo portugués BOAVENTURA DE SOUSA SANTOS e
do jurista brasileiro ROBERTO LYRA F°.

A necessidade de rever paradigmas do positivismo juridico
e do idealismo jusnaturalista; as questoes da legalidade e da legi-
timidade; a distin¢do entre lei e direitos; a questdo do acesso a
justica; a necessidade de democratizagdo do judicidrio ¢ da ad-
ministracdo da justica; o reconhecimento do pluralismo juridico
onde um conjunto de direitos "informais" sdo entendidos en-
quanto prdticas sociais; entre outros, foram alguns temas que
emergiram da luta por direitos humanos, contribuindo para toda
uma renovacao da literatura sobre conflitos sociais, que passa a
centrar-se na questdo dos "sujeitos coletivos de direitos".

Toda uma producdo tedrica, extremamente rica, por estar
calcada nas experiéncias das lutas sociais, decorre da questdo do
pluralismo juridico, inclusive com vdrios estudos empiricos cen-
trados, principalmente nas invasdes de terra € nas lutas pela mo-
radia (SOUSA Jr., org., 1988; FALCAO, 1984; PANIZZI, 1989;




BALDEZ, 1989). Nestes estudos, o que € colocado em questido
nao € a mera oposi¢do dos outros direitos em relagdo ao direito
oficial estatal, mas sim, que os direitos que emergem das
prdticas sociais podem ajudar a construir um novo marce iegal,
reconhecide na legitimidade de "intimeras lutas, negociagdes e
ajustes entre miiltiplos interesses". (PANIZZI, 1989).

Como aponta PAOLI (1990:23), os juristas foram estimula-
'cs "a criarem-uma nova legalidade para as conquistas obtidas
através das lutas populares. Sua maior atengdo passou a ser a
questdo de como construir uma ‘ordem alternativa legitima’,
baseada em uma nova representacdo da vontade coletiva, que pu-
desse, legalmente, proporcionar um novo contrato politico" (ver
também, FARIA, 1989 e 1991). Essa dimensdo da criagdo de no-
vos direitos impulsionou estudos importantes na drea juridica e,
sobretudo, informou as novas relagoes entre a acdo de indmeros
assessores e entidades de assessoria juridica com os movimentos
populares. Na acdo de advogados e juristas, principalmente, res-
salta-se a proposta de implantagdo de um aparato de justica legal
que incorpore as demandas e reivindicagOes e.;pressas nas agoes €
lutas dos movimentos sociais.(PAOLI, 1990).

Esta acdo aparece expressa, com forga, especialmente du-
rante a elabora;do das Leis Orgénicas das vdrias cidades do pais.
Aqui a agdo dos juristas somada a agdo de outros assessores, jun-
tamente com os movimentos populares, puderam inscrever varios
direitos urbanos, sociais ¢ politicos nas Constitui¢des Municipais.

Por que, entdo, o titulo desta conclusido que revela a preo-
cupagdo com a possibilidade destas leis se tornarem “letra mor-
ta” ou, simplesmente, "leis de papel” ?

Partimos da constatagcZo de que grande parte da inflexdo
que se pdde notar na atuagdo ce algumas ONGs e outras enti-
dades, tem a ver com uma re-avaliagdo do papel dos movimen-
tos sociais nesta nova conjuntura. De fato, estudos de matriz so-
ciolégica apontaram, com maior ou menor contundéncia, para a
debilidade e refluxo destes movimen*os que, ou perderam sua
forga e proje¢do, ou se viram submetidos as prdticas politicas do
autoritarismo, centralismo e corporativismo que permeiam a so-
ciedade civil brasileira. Mas, ao. mesmo tempz, pudemos verifi-
car que outros movimentos, e n?~ apenas em Sdo Paulo, adquiri-
ram uma vitalidade maior deni-o de uma trajetéria (ndc sem
dificuldades), de maior institucionalizagdo ds seus interesses e
negocia¢do de novos direitos. Falo e alguns movimentos de
moradia, dos sem-terra, de rulheres e de direitos humanos, en-
tre outros. Maior vitalidade, desde que esta seja percebida como



novas formas de fazer politica que incluem acgdes em torno de
sua articulagdo em federagoes de cardter mais unificado; articu-
lacdo em torno de bandeiras mais gerais e unificadoras; e, luta
articulada para a proposi¢do de propostas alternativas de proje-
tos de lei populares e de politicas piblicas setoriais.

Contudo, o desafio colocado para as ONGs, entidades e mo-
vimentos, na sua trajetéria para um papel cada vez mais crescente
na elaboragdo de politicas publicas alternativas, guardam relagao
estreita com a complexidade com que se apresenta a questdo da
cultura politica, neste pais, e que se expressou, também, durante o
processo de elaboracao das Leis Orgénicas das cidades.

MARINHO, aponta para uma série de limites que se apre-
sentaram no processo constituinte, em Recife, que restringiram a
acdo dos movimentos urbanos na representa¢do, apenas, de suas
liderancgas.

"Em termos de participagao popular, a rigor, a mobilizagao res-
trita a liderangas pode ndo representar um hiato entre os an-
seios de suas bases e aquilo que resultou, concretamente, defini-
do nas suas "Emendas Populares". Mas, sem divida, a
experiéncia vivida traz a tona um velho dilema que é o da forma
como se pode fazer com que os movimentos sociais urbanos - em
sua natureza tdao ‘reivindicacionista’-, possam ultrapassar a bar-
reira da visdo fragmentada do universo da cidade, chegando a
percebé-lo e a intervir sobre ele de forma mais global, como
passa a exigir um quadro institucional que se pretende mais de-
mocrdzico na gestdo da coisa coletiva. O GACIP - Grupo de Ar-
ticulagao Pré-Cidadania Popular - vem trabalhando ndo sé no
acompanhamento do Plano Diretor, mas também na preparag¢do
da legislacdo complementar a nivel estadual e municipal.
Tratam-se de agoes que tem procurado, baseadas na experiéncia
acumulada em todo processo constituinte, centrar sua atengao
muito especialmente na questdo da capacita¢do dos represen-
tantes populares nos canais institucionais de gestao da coisa
publica. De fato, um dos elementos chave detectados ao longo
deste percurso parece ser, decisivamente, a adequagdo dos mo-
vimentos sociais a um novo espago como agente de interferéncia
direta na defini¢ao das politicas publicas”. (MARINHO, p. 9).

Na mesma linha das complexas articulagdes dos movimen-
tos com o Estado, SOLER analisa as dificuldades da partici-
pacdo popular para a aplicabilidade da lei do PREZEIS. Con-
forme j4 mencionado, esta lei social foi elaborada contando com
grands participacdo dos movimentos ¢ entidades de assessoria.
Mas, como aponta o autor:

E significativo qu:2, na atualidade, a Lei ndo estd sendo integral-
mente implementada. Isso leva a concluir que o PREZEIS inclui,




também, o elemento de ser concessdo dos setores sociais he-
gemonicos, que aceitam a Lei sem perder a sua condi¢ao de su-
premacia, de poder real no conjunto de relagoes sociais... Toda-
via, (como afirma adiante), a via da institucionalizacdo de
direitos populares com participac¢ao direta parece ser uma boa
escola para a prdtica democrdtica e o exercicio da cidadania”.
(SOLER, citado, pp.68-69)

TEIXEIRA, que analisou a elaborag¢do das Leis Organicas
do Estado da Bahia, também assinala as dificuldades, em deter-
minadas cidades, da mobilizacdo popular se defrontar com a
acdo de vereadores que, atendendo a interesses especulativos,
tentam desqualificar e desmobilizar a acdo das entidades de as-
sessoria € dos movimentos. Apesar das conquistas inegdveis em
muitas destas leis, o autor ressalta:

"Algumas conquistas poderdo constituir letra morta se ndo fo-
rem regulamentadas. Por outro lado, a simples conquista de um
direito, como o de apresentar Projetos de Lei, pode nao ter
eficdcia, posto que a decisdo sobre o mérito e a aprovagdo do
projeto é de competéncia dos Vereadores. Assim, cumpre-se for-
malmente a iniciativa popular; porém, as aspiracoes do segmen-
to social que a exerceu poderao ser frustradas. Dal a necessi-
dade da mobilizagdo e da continuidade da luta.” (TEIXEIRA,
citado, p.46)

-

E neste sentido que afirmamos que c espago juridico-
institucional se revela enquanto um espag¢o que nao pode se es-
vaziar de seu conteudo de luta constante, devendo ser (re) atuali-
zado através da mais ampla participag@o no interesse da partilna
da cidade por entre todos os seus cidaddos. E por isso mesmo,
que estes espagos de lutas sdo ao mesmo tempo tdo frageis € co-
locam continuamente outras demandas para os movimentos €
entidades compromissados com a tarefa de construir uma cidade
com justica social. Este € o caso de inimeras conquistas in-
cluidas nas Leis Orgénicas das cidades e que hoje se véem
ameacadas por forcas conservadoras e elitistas.

Sdo Paulo, pode novamente servir de exemplo frente ao
peso cultural da distancia histérica que sempre existiu, na socie-
dade brasileira, entre representantes e seus representados e que
constitui a esséncia da cultura do elitismo, do clientelismo, da
tutela e da barganha. Neste sentido, e frente a estas carac-
teristicas que apontam para o fisiologismo dos partidos e para a
politica de clientela, os movimentos populares nio tém conse-
guido agir junto & Camara Municipal no sentido de garantir uma
série de conquistas democrdticas que ficaram inscritas no corpo
da Lei Fundamental da cidade. Conquistas importantes como a




tribuna popular e as audiéncias piblicas t€m sido manipuladas
por alguns vereadores compromissados com um estilo de "ve-
rean¢a de resultados", nos quais se inclui a corrupgdo e a falta
de moralidade no trato da coisa publica. Até o momento os mov-
imentos sociais tém se mobilizado pouco para garantir conquis-
tas da Lei Orgénica. A tribuna popular em Sdo Paulo e as au-
diéncias publicas em torno do Plano Diretor exemplificam
formas de manipulacdo em detrimento dos interesses populares.
Assiste-se, também, a mobilizacdo de setores empresariais con-
servadores contra as leis que justamente pretendem ordenar a ci-
dade na ética da justiga social, como € o caso de inimeros proje-
tos e leis complementares.

Esta mobilizagdo tem revelado uma visao de planejamento
como instrumento de manutencdo de uma divisdo necessdria
(apartheid), entre as muralhas simbdlicas que abrigam a cidade
que tem servigos, equipamentos urbanos e qualidade de vida, da
cidade clandestina, onde quase tudo se define pela sua caréncia.

Vale citar, nesta linha, que durante o processo de elabo-
racdo da Lei Orgénica de Sdo Paulo, o vereador Bruno Féder, do
PDS, propos emenda contra "a acolhida e o tratamento igual a
todos os que, no rzspeito da lei, afluam para o Municipio”. A
emenda ndo passou; muito ao contrdrio, o principio foi incluido,
como fundamental nas Disposi¢des Preliminares do Titulo 1° da
lei. Mais tarde um poucc. este mesmo vereador apresenta um
projeto de lei, de cunho eminentemente segregador, que discri-
mina nordestinos e outros migrantes que acorrem ao municipio
de se utilizarem dos servigos da Prefeitura. Tal projeto gerou
uma grande polémica nos jornais, a época, € nao foi aprovado.
Sabe-se, porém, que ndo sdo poucos os que teriam dado acolhida
a este projeto.

Também, durante os trabalhos da Lei Orgéinica, em Sao
Paulo, o Plendrio Pré-Participagdo na Constituinte Municipal de-
nunciou a atitude de alguns vereadores e, em especial, a do ve-
reador Brasil Vita, tendo solicitado que a a¢io de repudio cons-
tasse nos anais da Camara Municipal.

"As palavras desse vereador, por ocasido da votagao do projeto
de resolucdo que regulamenta a Iniciativa Popular de Lei, refle-
tem plenamente sua visdo transversa da politica e da democra-
cia. Para alguns vereadores sé é povo quando eles tém que pedir
votos. Afora isto, o povo é ‘desocupado e vagabundo’, conforme
afirmou o vereador Brasil Vita na sessao do dia 19 de dezembro
de 1989. Em segundo lugar, conforme se aduz do pronunciamen-
to do vereador acima citado, a delegag¢ao de um mandato a um
vereador, pela populagdo, tem cardter de entrega, de alienagao



da soberania popular. Por esta visao, o povo deve eleger um
representante e, a partir dai, deixd-lo ao sabor de sua vontade e
dos interesses que a ela se acoplem... Triste democracia aquela
em que existem castas com direitos diferentes. Numa verdadeira
democracia, representantes e representados sao, antes de mais
nada, igualmente cidadaos". (Boletim do Plendrio Pro-
Participac¢do na Constituinte, n® 50, janeiro de 1990)

Também, pode ser citado o encaminhamento dado ao proje-
to sobre concessdo do direito real de uso, pela Camara Munici-
pal, visando a regularizacdo fundidria nas favelas situadas em
dreas municipais. Verificou-se, por parte das maioria dos verea-
dores, grande resisténcia na aprovacao deste projeto de alto al-
cance social, uma vez que regularizaria a terra para 1 milhdo de
favelados vivendo nessas dreas.

Um campo de lutas, portanto, se abre para as entidades e
movimentos sociais nesta trajetdria jd iniciada de criagio de no-
vos direitos e novos instrumentos de politica urbana, como vie-
mos destacando no decorrer da andlise. O direito ambiental sig-
nificando o direito a qualidade de vida nas cidades; a
prevaléncia do direito de moradia sobre o direito de propriedade;
o direito de propriedade separado do direito de construir permi-
tindo o solo criado; a compatibilizagdc do dircito 2 moradia
com o direito ambiental, porém evitando remog¢de: e despejos; o
cadastro de terras publicas; o uso social de terras publicas; o
usucapido urbano; as zonas especiais de interesse social; a urba-
niza¢do e regularizagcdo fundidria de favelas e outras dreas ca-
rentes; o direito aos relatérios de impacto ambiental; a con-
cessio de direito real de uso; uma nova concepcgio de
planejamento urbano através dos Planos Diretores; a abertura de
canais mais amplos de participagdo nos destinos da cidade; etc.
Todos estes direitos servem para formatar um direito a cidade
no sentido de possibilitarem uma partilha da cidade orientada
pelos valores da igualdade e justiga social e informarem, assim,
a elaboracdo de politicas ptblicas alternativas. Nesta tarefa estd
o grande desafio para movimentos sociais, ONGs e as mais di-
versas entidades de assessoria, de tal forma que pensamos ser
pertinente deixar aqui inscrita a seguinte questdo: qual cidade
construiremos com esses direitos?
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POLIS

Instituto de Estudos, Formagao e
Assessoria em Politicas Sociais

O Pdlis € um instituto que atua no campo das politicas sociais corm o objeti-
vo de contribuir para a ampliacdo dos direitos civis e politicos na nossa sociedade.

O objetivo principal do Instituto € desenvolver programas de estudos e pes-
quisas, de formacgao, assessoria e consultorias no campo das politicas sociais, vi-
sando contribuir para o debate, a divulgacido de idéias e ampliagdo dos direitos
civis e politicos em nossa sociedade.

Nesta perspectiva, as atividades desenvolvidas pelo POLIS compreendem
temas como movimentos sociais, administragdo publica, processos legislativos,
andlises de conjuntura politica e econdmica, bem como representagdes no campo
da cultura e do cotidiano.

O P¢lis desenvolve as seguintes atividades:
» diagnésticos, estudos e pesquisas no campo das politicas sociais;

* projetos técnicos para a formulagido de politicas das diversas dreas dos
servicos publicos e da administra¢io municipal;

« formacdo e treinamento de técnicos do servigo piiblico e de liderancas
da sociedade civil;

* assessoria e consultoria para prefeituras, orgios legislativos, entidades e
movimentos da sociedade civil.

O Polis para isso utiliza de instrumentos como semindrios, cursos, debates,
publicacdes, videos, pesquisas de opinido e pesquisas aplicadas.

O Pdlis possui uma equipe de profissionais habilitados para responder as
exigéncias técnicas e as demandas proprias a construgio de um projeto
democritico de gestdo municipal.
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