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RESUMO A Lei Federal de Politica Urbana — o Estatuto da Cidade, de 2001 — tem sido amplamente considerada interna-
cionalmente como um esforco pioneiro no sentido da constru¢do de um marco regulatério mais adequado para oferecer
suporte as tentativas governamentais e sociais de promogao da reforma urbana. Contudo, passados mais de 10 anos de sua
aprovagdo, hd muitos debates significativos sobre sua eficdcia. Mas o que exatamente se pode esperar da nova legislagdo
urbanistica? O que é preciso para que a lei possa ser plenamente aplicada e socialmente eficaz? Quais s3o a natureza, as
possibilidades e as restricdes de uma tal legislagdo progressista em face do processo sociopolitico mais amplo? Este artigo
pretende discutir tais questdes por meio de uma avaliagdo critica da aplicagdo especifica do Estatuto da Cidade, visando
também a fornecer elementos para uma discussdo mais geral sobre as expectativas, reais e falsas, existentes em torno das
leis urbanisticas que tém sido aprovadas em diversos pafses para regulagdo de direitos e gestdo fundiaria, ordenamento
territorial, planejamento urbano e habitag3o social.
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enforced, and socially effective? What are the nature, possibilities and constraints of such a progressive urban law vis-a-vis
the broader sociopolitical process? This paper aims to discuss such questions through a critical assessment of the enforce-
ment of Brazil's City Statute, also aiming to provide elements for the more general discussion on the growing, real as well as
false, expectations existing around the newly approved urban laws in other countries governing land rights and management,
territorial organization, urban planning, and social housing.
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Lei Federal de Politica Urbana — o Estatuto da Cidade — foi aprovada em

2001 depois de doze anos de intensas discussdes e negociagdes no Congres-
so Nacional. Desde entio, a lei tem sido aclamada internacionalmente, a ponto de
o Brasil ter sido inscrito no Rol de Honra da ONU (UN-HABITAT) em 2006 tao
somente por té-la aprovado. Abertamente invejado por formuladores de politicas
publicas e gestores urbanos de diversos paises, o Estatuto da Cidade tem sido repe-
tidamente promovido pela importante iniciativa internacional Alianca das Cidades/
Cities Alliance como sendo o marco regulatério mais adequado para oferecer bases
juridicas solidas para as estratégias governamentais e sociopoliticas comprometidas
com a promogio da reforma urbana.

No entanto, nos tltimos anos tem crescido entre diversos setores no Brasil o
sentimento de descrenca nessa lei-marco — que na melhor das hip6teses ndo “teria
pegado”, ou que na pior das hipéteses teria contribuido para agravar ainda mais o
processo histérico de segregacio socioespacial das cidades brasileiras. Este artigo
pretende examinar a validade dessa critica ao Estatuto da Cidade, e para tanto me
proponho a discutir como os principios e possibilidades da nova ordem juridico-
urbanistica consolidada pela lei federal tém sido efetivamente compreendidos e
assimilados por juristas, urbanistas, gestores publicos e pela sociedade brasileira,
especialmente no contexto dos novos Planos Diretores Municipais que tém sido
aprovados desde 2001.

A aprovagdo da lei federal em 2001 foi em grande medida resultado de um
amplo processo nacional de mobiliza¢io sociopolitica clamando pela promogio de
reforma urbana no Brasil. O Estatuto da Cidade regulamentou o capitulo original
sobre politica urbana que tinha sido aprovado pela Constitui¢io Federal de 1988,
capitulo esse que também tinha sido precedido por uma mobiliza¢do sociopolitica
sem precedentes, e que se manifestou especialmente por meio da Emenda Popular

pela Reforma Urbana.
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Ja discuti o capitulo consti-

Dada a natureza altamente

tucional e o Estatuto da Cidade

em

detalhe em outros trabalhos;" para os fins descentrahzada dO

deste artigo, basta destacar que a lei fe- federalismo braSﬂeirO,
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de e da cidade”, de forma a dar municipais

suporte as politicas publicas de inclusio socioespacial

e as estratégias de democratizagdo do acesso ao solo urbano e a moradia nas
cidades;

criou diversos processos sociopoliticos, mecanismos juridico-institucionais, ins-
trumentos juridicos e urbanisticos, bem como recursos financeiros destinados
a viabilizar a implementacio de uma gestdo urbana justa e eficiente, tendo co-
locado énfase na necessidade de captura pela comunidade de pelo menos parte
da enorme valoriza¢do imobilidria que tem sido gerada pela comunidade e pela
acdo estatal, mas que tem sido tradicionalmente apropriada quase que exclusi-
vamente pelos proprietarios de terras e iméveis;

propds um sistema de governanga urbana amplamente descentralizado e de-
mocratizado, no qual diversas dindmicas de articulagdo intergovernamental e
parcerias do setor estatal com os setores privado, comunitirio e voluntario fo-
ram concebidas juntamente com diversas formas de participa¢do popular nos
processos decisérios e de elaboragdo legislativa; e

reconheceu os direitos coletivos dos residentes em assentamentos informais
consolidados a seguranca juridica da posse, bem como a regularizac¢io susten-
tavel de seus assentamentos.

Juntas, essas dimensdes certamente constituiram um novo marco de governanga

da terra urbana no Brasil.
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Dada a natureza altamente descentralizada do federalismo brasileiro —
considerado para muitos analistas como sendo o sistema mais descentralizado
no mundo hoje —, a materializa¢do efetiva desse novo marco juridico inovador foi
colocada em grande medida nas maos das administragdes municipais, especialmente
por meio da formulagdo de Planos Diretores Municipais — PDMs. Anteriormente
a aprovacio da lei federal, a enorme maioria dos municipios nio tinha um
marco juridico minimamente adequado para a disciplina dos processos de uso,
ocupagio, parcelamento, desenvolvimento, preserva¢io, conservacio, construcio, e
regularizacdo do solo urbano. A maioria dos municipios nio tinha sequer dados e
informacdes basicas, mapas, fotos aéreas e outros materiais relevantes sobre seus
proprios territorios e processos socioespaciais. Dos cerca de 1.700 municipios que
passaram a ter a obrigac¢do legal de aprovar PDMs de forma a materializar o Estatuto
da Cidade, cerca de 1.450 ja o fizeram de alguma forma — fato que em si mesmo é
sem davida admiravel.

Contudo, desde a aprovacdo do Estatuto da Cidade, ao longo desta primeira dé-
cada do novo século, as cidades e as realidades urbanas brasileiras tém passado por
mudangas profundas. As taxas de crescimento urbano no pais certamente cairam,
mas ainda s3o relativamente altas, agora especialmente nas cidades pequenas e de
médio porte, levando a formacio de um novo sistema de regides metropolitanas,
com 30 delas ja reconhecidas oficialmente. O crescimento econémico do pais e a
formagdo de uma “nova classe média”/“classe trabalhadora precaria” tém agravado
problemas urbanos hd muito existentes de transporte publico e mobilidade, impac-
to ambiental e violéncia urbana. Diversos problemas de infraestrutura urbana e a
crise energética nas cidades também tém se manifestado e agravado de diversas
formas. A crise fiscal das administracdes publicas, especialmente no &mbito muni-
cipal, é generalizada.

A profunda crise fundiaria e habitacional no Brasil — constituida ao longo de
séculos — tem ganhado novos contornos. O déficit habitacional continua enorme
(calculado entre 6 e 7 milhdes de unidades), e, apesar dos nimeros impressionan-
tes de unidades ja construidas e/ou contratadas no contexto do Programa Nacional
de Habitac¢io “Minha Casa, Minha Vida” (PMCMYV), esse esfor¢co do governo fede-

ral ainda n3o chegou plenamente aos setores mais pobres, sendo que o programa
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tem sido criticado, entre outras razdes, por ter reforcado processos histéricos de
segregacao socioespacial e especulagdao imobilidria. Os niveis de valorizacdo de
terras, construcdes e aluguéis nas areas urbanas tém batido recordes historicos,
agora no contexto de um mercado imobilidrio cada vez mais globalizado. Ha nas
cidades brasileiras um enorme estoque de terras urbanas providas com servi¢os
publicos mas mantidas vazias por seus proprietarios (correspondendo em alguns
casos a 20% da malha urbana do municipio/regiio metropolitana), bem como de
construcdes vazias, abandonadas e/ou subutilizadas (que chega a 5,5 milhdes de
unidades, de acordo com certos cilculos). Ha também um enorme estoque, ain-
da n3o devidamente calculado, de bens de propriedade puiblica da administra¢io
direta e indireta, em todos os niveis governamentais, que nio tém claramente
cumprido uma funcgio social.

As taxas de crescimento urbano informal seguem altas, agora com a maior den-
sificagdo/verticalizacdo de assentamentos antigos; formacio de novos assentamentos
(favelas e loteamentos irregulares) usualmente em areas periféricas e cada vez mais
em cidades pequenas e de médio porte; bem como o surgimento/renova¢io de ou-
tras praticas informais como “casas de frente e fundo”, aluguel informal, corticos
etc. O desenvolvimento urbano nas novas fronteiras econémicas, especialmente na
Amazoénia Legal, tem se dado amplamente mediante processos informais. H4 um
niimero crescente de disputas fundiarias e conflitos socioambientais por todo o pais.

Também entre os grupos sociais mais privilegiados tém sido muitas as praticas
que envolvem alguma forma de viola¢io das leis fundiarias, urbanisticas, ambien-
tais e edilicias. A proliferacdo de condominios urbanisticos — pratica que nio tem
base juridica sélida no pais — e de loteamentos fechados — pratica manifestamente
ilegal — que tem ocorrido nas areas periféricas dos grandes municipios, ou mesmo
em outros municipios metropolitanos, tem feito com que pela primeira vez ricos e
pobres estejam disputando o mesmo espaco nas cidades.

Por um lado, ao longo das duas Gltimas décadas, um volume gigantesco de re-
cursos publicos — iméveis, isencdes tributarias, créditos de todo tipo, subsidios finan-
ceiros, incentivos fiscais, direitos de uso e construcio — tem sido cada vez mais
transferido pelas administra¢des publicas em todos os niveis governamentais

para o setor privado, promotores urbanos, construtores e agentes imobiliarios.
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Esse deslocamento crescente de recursos publicos tem se dado geralmente no
contexto de programas de “renovag¢do urbana”, “revitalizacio de areas centrais”, “re-
qualificacdo de centros histdricos”, “grandes projetos urbanos”, “modernizac¢io de
infraestrutura urbana/portos/aeroportos”, bem como de grandes eventos esportivos
como a Copa do Mundo e os Jogos Olimpicos. Por outro lado, além dos dados sobre
os processos de especulagdo imobilidria e gentrificacdo de areas, o numero de des-
pejos e remocdes forcadas de comunidades que vivem em assentamentos informais
consolidados — ha muitas décadas, em muitos casos — é cada vez mais assustador,
nio apenas no Rio de Janeiro e em S3o Paulo, mas também em outros municipios
anteriormente comprometidos com a promogio de reforma urbana, como Belo Ho-
rizonte e Porto Alegre. O processo de reforma urbana que tinha sido tao eloquente
nas décadas de 1980 e 1990 — e que foi fundamental para a aprova¢io do Estatuto da
Cidade — parece ter perdido folego, e a questio fundamental que tem repetidamente
sido colocada por diversos setores sociais tem sido: de quem e para quem sio as
cidades, e quem tem sido efetivamente beneficiado pelas enormes transferéncias de
recursos publicos?

Nesse contexto, o que aconteceu entdo com o Estatuto da Cidade e sua agenda de
reforma urbana? A lei federal teria fracassado, como um grupo crescente de céticos
parece acreditar? Ao invés de contribuir para a promoc3o de inclusdo socioespacial,
a lei teria perversamente contribuido para o processo crescente de mercantiliza¢io
das cidades brasileiras — e para a maior periferizacio dos pobres — como muitos tém
argumentado?

Passados mais de dez anos da aprovac¢io da lei federal, uma avalia¢io ampla e
critica do ja n3o tao novo marco juridico de governanca da terra urbana por ela con-
solidado — e especialmente das iniciativas municipais encarregadas de implemen-
ta-lo — se faz urgentemente necessaria. Trata-se de um momento de reflexao que
requer organizar as principais ideias, debates e experiéncias que estdo por tras da
aprovac¢io do Estatuto da Cidade, assim como recuperar seus principios e objetivos
histéricos. Fazer a critica da a¢do dos principais atores envolvidos é fundamental
para corrigir erros, mudar rumos e fazer avangar a reforma urbana no pais. Uma
tal avaliagdo é necessaria sobretudo para determinar se e como os PDMs tém efeti-

vamente traduzido os principios gerais do Estatuto da Cidade em regras e agdes,
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identificar e discutir quais tém sido os principais obstaculos juridicos e sociais a
implementac3o plena da lei federal, bem como para discutir se e como a sociedade
brasileira tem feito uso efetivo das diversas possibilidades juridicas e sociopoliticas
criadas pelo Estatuto da Cidade para reconhecimento de uma série de direitos cole-
tivos e sociais criados pela nova ordem juridico-urbanistica.

Meus comentarios a seguir sao baseados em minha experiéncia pessoal lidando
diretamente com o tema, bem como em uma série de estudos de casos, levantamen-

tos e estudos comparativos que ja se encontram disponiveis.?

A descrenga no Estatuto da Cidade

ntes de se fazer qualquer avaliagio sobre a lei federal, é preciso destacar
que o Estatuto da Cidade — Lei Federal n°® 10.257/2001 — se insere em
amplo processo de reforma juridica que tem sido promovido no Brasil ha pelos
menos trés décadas, tendo como principais antecedentes diretos as Leis Federais
n°® 6.766/1979 (Parcelamento do Solo Urbano), n® 7.347/1985 (A¢3o Civil Publi-
ca) e n°® 9.790/1999 (OSCIPs); a Constitui¢io Federal de 1988 (especialmente os
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arts. 182 e 183, que dispdem sobre a Politica Urbana); e a Emenda Constitucional n°
26/2000 (que incluiu o direito de moradia no rol dos direitos sociais).

Desde sua aprovagao, a lei federal tem sido complementada por uma longa série
de outras leis federais: Medida Proviséria n® 2.220/2001 (Concessio de uso espe-
cial para fins de moradia); Leis Federais n° 11.079/2004 (Parcerias ptblico-priva-
das); n°® 10.931/2004 (Crédito e registro imobiliario); n® 11.107/2005 (Consodrcios
publicos); n° 11.124 /2005 (lei de iniciativa popular que criou o Fundo Nacional de
Habitac3o de Interesse Social — FNHIS); n° 11.445/2007 (Politica de Saneamento);
n° 11.481/2007 (Terras da Unido); n® 11.888 /2008 (assisténcia técnica para comu-
nidades); n® 11.97777/2009 (criou o Programa “Minha Casa, Minha Vida” - PMCMV

° 11.952/2009 (Amazénia Legal); n°

e disp6s sobre regularizacio fundiiria); n
12.305/2010 (Politica de Residuos Sélidos), a mais recente sendo a Lei Federal n°
12.608/2012 (Politica Nacional de Defesa e Protecao Civil).

Todas essas sao direta ou indiretamente leis urbanisticas aprovadas na esfera
federal, sem falar das diversas convengdes e tratados internacionais que o Brasil tem
assinado e ratificado (especialmente sobre direitos de moradia); nas incontaveis leis
ambientais e sobre patriménio cultural, desapropriacio e registro imobilidrio apro-
vadas também na esfera federal; nos projetos de leis em discussdo (especialmente
o PL n° 3.057/2000, que trata do parcelamento do solo urbano e dos condominios
urbanisticos, e o chamado Estatuto da Metrdpole); nos anteprojetos (especialmente
o que dispde sobre resolucio de conflitos fundiarios); bem como nos igualmente
incontaveis Decretos, Resolucbes do Conselho Nacional das Cidades, Resolucoes do
CONAMA e Instrucdes Normativas da Caixa Econémica Federal.

A mera listagem dessas leis e outras normas federais em vigor deixa claro que
uma nova ordem juridico-urbanistica, articulada e compreensiva, sofisticada mes-
mo, se constituiu no Brasil nas tltimas trés décadas, inclusive com o reconhecimen-
to constitucional do Direito Urbanistico como ramo auténomo de Direito Publico
que tem como principios paradigmaticos proprios as “funcdes socioambientais da
propriedade e da cidade” e a “gestdo democratica das cidade”. Diretamente com-
prometida com a agenda sociopolitica da reforma urbana — e etapa crucial na cons-
trucdo nacional e internacional do t3o clamado direito a cidade —, a ordem juridica

brasileira ja mudou significativa e estruturalmente.
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Além disso, essa ordem juridico-urbanistica federal tem sido ainda mais am-
pliada desde 2001 com a aprovagdo de centenas de leis urbanisticas em todas as
esferas governamentais, e especialmente com a aprovacio dos mais de 1.400 Planos
Diretores Municipais.

Ao mesmo tempo, também uma nova or- Uma nova Ol’dem

dem institucional de natureza urbanistica . L. L.
- _ juridico-urbanistica,

se constituiu na esfera federal com a cria-

¢do em 2003 do Ministério das Cidades; a convocagio de articulada e

Conferéncias Nacionais/Estaduais/Municipais das Compl’eensiva,

Cidades bienalmente desde entdo; a instala-

sofisticada mesmo,

¢do e a¢do do Conselho Nacional das Cidades;

a agdo da Caixa Econémica Federal — considerada S€ constituiu no

como o maior banco publico em a¢do no mun- BfaSﬂ nas ﬁltlm as
do; bem como os diversos planos e programas t n d , d
res adecadas

federais sobre temas urbanos, especialmente o Plano de

Acelera¢io do Crescimento (PAC) e o mencionado PMCMYV, que, considerados jun-
tos, constituem o maior investimento jamais feito na histéria das politicas ptblicas
da América Latina.

A constitui¢do tanto dessa nova ordem juridico-urbanistica, quanto dessa nova
ordem institucional sobre politica urbana, é fundamentalmente uma conquista
social, resultado de um processo histérico de mobiliza¢gio social renovada envol-
vendo milhares de atores: associacGes comunitarias, movimentos sociais de todo
tipo, ONGs, Igrejas, sindicatos, municipios, partidos politicos, e mesmo setores do
capital imobilidrio. Em especial, desde a década de 1980 — inicialmente com a mo-
biliza¢do pela aprovagdo da Emenda Popular pela Reforma Urbana —, o Férum Na-
cional de Reforma Urbana (FNRU) tem lutado pelo reconhecimento constitucional
pleno, ainda que tardio, da questdao urbana e habitacional; pela descentralizacio,
democratizagio e participac¢io popular dos/nos processos decisérios; pela completa
regulamentacio do capitulo constitucional sobre politica urbana; e pela criacio de
um aparato institucional sélido na esfera federal sobre a chamada questao urbana.

Contudo, nos tltimos anos o FNRU, entre outros importantes atores sociopoli-

ticos, tem fortemente denunciado:
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- o crescimento absurdo da especula¢do imobilidria no pais, com frequéncia como

resultado da utilizagdo elitista dos novos recursos gerados (venda em leildes de
Certificados de Potencial Adicional de Constru¢do — CEPACs e outros) como
resultado das novas estratégias de gestdo territorial e urbana;

- a suposta “liberacio dos valores imobilidrios” por grandes eventos e projetos,
levando a renovagio dos processos de segregac¢do socioespacial;

- 0 abuso dos argumentos juridicos de “interesse ptiblico” e de “urgéncia”, que
tem justificado toda uma série de desrespeitos sistematicos da ordem juridico-
administrativa pelas administra¢des publicas;

- 0 enorme impacto socioespacial e socioambiental dos programas federais e outros;

- 0 aumento alarmante dos conflitos fundiarios, dos precos de aluguéis, da infor-
malidade urbana, dos despejos e remocdes; e

- 0 agravamento dos problemas urbano-ambientais tradicionais, como as crises do

sistema de transporte ptblico e mobilidade e do sistema de saneamento basico.
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Acima de tudo, por toda parte muitos setores sociais tém criticado a mercantili-

zag¢do crescente e abusiva das cidades brasileiras, que, para além de serem o lugar da
produgdo capitalista pos-industrial, sdo também cada vez mais o objeto mesmo dessa
produgdo capitalista na escala global. Esse processo de mercantiliza¢io das cidades
tem demandado o reforco da cultura juridica individualista e patrimonialista tradi-
cional, vigente e dominante pré-Estatuto da Cidade, com a propriedade imobiliaria
concebida quase que exclusivamente como mercadoria, seu valor de troca prevale-
cendo sobre qualquer valor de uso, e a possibilidade de usar/gozar/dispor do bem
imoével sendo também interpretada como a possibilidade livre de nao usar/gozar/
dispor do bem — em outra palavras, de especular.

O que aconteceu, entdo, com a reforma urbana? Como explicar a enorme de-
fasagem entre essa ordem juridica ampla e sofisticada; essa ordem institucional
compreensiva e mais do que nunca dotada de enormes recursos financeiros; e as

alarmantes realidades urbanas e socioambientais do pais?
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Por um lado, a nova ordem juridico-urbanistica é em grande parte ainda
desconhecida por juristas e pela sociedade, sendo também em grande parte objeto
de disputas juridicas e disputas sociopoliticas — que colocam enormes desafios a
sua eficicia juridica e social. Por outro lado, o Ministério das Cidades tem sido com
frequéncia esvaziado e/ou atropelado financeira e politicamente pela Presidéncia
da Reptuiblica e/ou por outros Ministérios; e o Conselho das Cidades tem sido
sistematicamente esvaziado e/ou atropelado pelo Ministério das Cidades e por
outros Ministérios, tendo tido dificuldades de renovagdo da mobiliza¢io dos atores
sociopoliticos envolvidos. Quando nio faltam projetos, ha duplicidade, ineficiéncia,
desperdicio, falta de continuidade — e muita corrup¢io — na gestio urbana
fragmentada em todas as esferas governamentais.

E nesse contexto que tém crescido as reacdes de descrenca em relacdo ao Estatuto
da Cidade por parte de urbanistas, gestores putblicos e setores da sociedade. A lei fe-
deral tem sido mesmo abertamente demonizada por muitos, declarada culpada pelos
processos recentes de segregacio socioespacial e pela apropriac¢io dos instrumentos
de gestio territorial urbana — como os CEPACs — por setores conservadores, que es-
tariam assim gerando novas formas de velhos processos de “socializacdo dos custos

e privatiza¢do dos ganhos” e de reconcentrac¢do de servicos e equipamentos publicos.

A critica é legitima?

as, o problema é mesmo da lei federal? Pessoalmente, acredito que esta
€ a hora de se perguntar: houve mesmo uma compreensdo adequada por
urbanistas, gestores e juristas — e pela sociedade — acerca da natureza e das implica-
¢Oes da nova ordem juridico-urbanistica? Os novos espacos juridicos e sociopoliti-
cos criados tém sido ocupados? Seus principios estio sendo traduzidos em politicas
urbanas? Seus direitos coletivos e sociais estio sendo demandados pela popula¢io?
Seus principios paradigmaticos estdo sendo defendidos pelos tribunais?
Na base da descrenca acerca do Estatuto da Cidade, ha diversos fatores culturais
e sociopoliticos de fundo que devem ser considerados com o devido félego, mas que
para fins deste artigo serdo apenas brevemente mencionados:

- a percep¢io ainda dominante no Brasil acerca do Direito e da lei, dada a forte
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tradi¢do cultural e sociopolitica de “legalismo messidnico”, com o Direito
geralmente considerado como sistema objetivo, fechado em si mesmo, neutro e
a-histérico, levando assim a uma visio meramente instrumental (para resolver)
— e ndo processual — da lei; s3o poucos os que compreendem que, muito mais
do que mero instrumento técnico, o Direito é campo aberto de disputas, (mais)
uma arena sociopolitica para manifesta¢do, confrontacio e, em alguns casos,

resolucdo de conflitos;

o imediatismo das demandas sociais — que é certamente compreensivel, se con-
siderados o volume dos problemas urbanos e socioambientais acumulados e a
urgéncia de seu enfrentamento, mas que ignora a histéria secular de abandono
da questdo urbana e a necessidade de mais tempo e especialmente de continui-

dade de a¢des para seu efetivo enfrentamento e superagio;

a percepgdo ainda dominante do Estado e do aparato estatal, ainda essencial-
mente assistencialista e clientelista, consequéncia da tradi¢do de positivismo e

formalismo juridicos que ainda reduz o “pablico” ao “estatal”; e

a percep¢io ainda dominante do planejamento territorial urbano como sen-
do a narrativa espacial exclusiva, dotada de racionalidade técnica e expres-
sando valores ideais, e como tal totalmente desvinculada das dinidmicas dos
mercados imobilidrios.

Sobretudo, uma avalia¢do justa do Estatuto da Cidade requer a devida compre-
ensio de como seus principais contetidos tém sido materializados pelas leis urba-
nisticas — especialmente na esfera municipal — e pelas politicas urbanas em todas
as esferas, quais sejam: as fun¢des socioambientais da propriedade e da cidade; os
principios de politica urbana includente; os instrumentos, mecanismos, processos e
recursos de gestdao urbana justa e eficiente; a incorporacao da participagao popular;
e a regularizacio de assentamentos informais.

Em termos conceituais, o Estatuto da Cidade consolidou um novo paradigma
juridico sobre a questdo da propriedade imobiliaria, concebida nio mais apenas em
funcio do reconhecimento dos direitos individuais, mas também e sobretudo em
fungdo do reconhecimento das responsabilidades e obrigac¢des sociais que resultam
da condi¢do de ser proprietario de um bem imével, bem como dos direitos coletivos

e sociais sobre o solo urbano e seus recursos. A funcao social — que na nova ordem
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juridico-urbanistica é a condi¢io mesma de reconhecimento do direito privado de
propriedade — deve ser determinada por planos diretores e leis urbanisticas e am-
bientais, especialmente na esfera municipal. Além de consagrar a separacio entre
direito de construir e direito de propriedade, promovendo uma plena ruptura com
a tradi¢do de civilismo juridico e mesmo com o avanco do Direito Administrativo
nesse sentido, o Estatuto da Cidade consolidou a interpretacdo de que, muito mais
do que mera “limita¢io administrativa da propriedade”, a funcdo social acarreta o
poder de obrigar o proprietario a certos comportamentos. Trata-se assim menos do
reconhecimento de um “direito de propriedade”, e mais de “direito a propriedade”:

um direito sem contetido predeterminado e cujos valores sociais de uso coexistem

— e em muitos casos superam — o seu valor econdmico de troca.
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O Estatuto da Cidade bebeu assim na O Estatuto da Cldade
fonte do Direito Publico contemporineo, .
expressando uma ordem publica COHSOlldOU um novo
maior do que a ordem estatal — paradigma juridico SObre
tudo o que é estatal é ptiblico, mas a questéo da propriedade
nem tudo o que é publico é es- . e, . -
atal e como tal reconhecen1TT10DIN1A11a, COncebida ndo
um conjunto de direitos coletivos: mais apenas eml fungéo
ao ordenamento territorial; a preser- dO reConheCimentO dOS
vacio ambiental; a regularizacio .. . .o .
fundiaria dos assentamentos infor- dlreltOS lndIVIduals’ mads
mais consolidados; a participa¢io também c SObretUdO cm
em processos descentralizados ﬁln(;g_o dO re Conhe(jmento
e democratizados, bem como o 1.
direito social de moradia. A possibili- daS responsablhdades €
dade de defesa coletiva em juizo desses direitos Obl’igagﬁes sociais
coletivos e interesses difusos em matérias de
“ordem urbanistica” — mesmo contra o Estado — foi reconhecida e aberta para indi-
viduos, grupos, ONGs e para o Ministério Publico. Ainda est para ser devidamente
enfrentada a discussdo acerca do significado e das implica¢des juridicas da nog¢do
das ‘funcdes sociais da cidade”, bem como sobre a necessidade de reconhecimento
da “responsabilidade territorial do poder piiblico” para além das ja reconhecidas for-
mas de responsabilidade politica, administrativa e fiscal da administracao publica.

A ordem juridica consolidada pelo Estatuto da Cidade requer uma mudanga
significativa também quanto a compreensio da natureza juridica do planejamento
territorial: trata-se de obrigacio do poder publico, direito coletivo da sociedade, e
como tal n3o é apenas uma politica discricionaria — a falta de seu cumprimento
gera improbidade administrativa, sendo que Prefeitos ja perderam seus mandatos
como consequéncia. Além de regular os processos de uso/ocupac¢io/parcelamento
do solo urbano, cabe ao poder ptblico induzir diretamente os movimentos do mer-

cado imobiliario, atuando assim sobre os terrenos vazios e propriedades abandona-

das e/ou subutilizadas. Além de reconhecer e promover a valorizacio da posse, cabe
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também ao planejamento territorial determinar as condi¢des de cumprimento da
fungdo social da propriedade publica.

Uma questdo fundamental de politica urbana, mas que sempre foi negligencia-
da na tradi¢do do urbanismo brasileiro, foi finalmente enfrentada pelo Estatuto da
Cidade: quem paga, e como, a conta do financiamento do desenvolvimento urbano.
Afirmando o principio da justa distribui¢do dos 6nus e beneficios da urbanizacao,

o Estatuto da Cidade estipulou a outorga onerosa de direitos de construc¢io e uso;

a existéncia de diferentes categorias de indeniza- A or dem ] uri dl ca
¢do, com a desapropria¢do sendo exce¢do no regi- .
o . consolidada pelo
me da funcio social da propriedade; a captura
de mais-valias e a gestio social da valorizacio Estatuto da Cldade
imobilidria; bem como a nog¢io de que requer uma mUdanga
mera expectativa de direito n3o é direito, . . . ,
g - significativa também
sendo que n3o ha direitos adquiridos
em matéria urbanistica. quantO é_ CompreenSQO
A natureza da gestdo urbana tam- da natureza juridica dO
bém foi profundamente alterada: em . . .
plaﬂel amento tel’l’ltorlal

especial, a participagio popular foi
tida como critério de validade juridica, e no apenas de legitimidade de sociopoli-
tica das leis e politicas puiblicas. Planos Diretores Municipais — inclusive o de Sao
Paulo — ji foram anulados por falta de participa¢io adequada. A importincia de se
criar um projeto sociopolitico de cidade que se traduza em um pacto socioterritorial
¢ fundamental para a materializacdo dessa nova ordem juridico-urbanistica, sendo
que surgiu dai a Campanha pelos Planos Diretores Participativos liderada pela Se-
cretaria de Programas Urbanos do Ministério das Cidades.

Em suma, Direito e planejamento urbano foram colocados pela ordem juridica
no lugar onde sempre estiveram, isto é, no corag¢do do processo sociopolitico, espe-
cialmente na esfera municipal — processo esse cuja qualidade é que vai determinar
o maior ou menor alcance da no¢io da funcio social da propriedade e as condicoes
de gestdo democratica das cidades.

S3o certamente muitos os limites dessa nova ordem juridico-urbanistica con-

solidada pelo Estatuto da Cidade, muitos s3o os gargalos que ainda requerem um
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tratamento juridico e legislativo adequado, mesmo levando em conta toda a série de
leis federais aprovadas desde 2001 — natureza, dindmicas e custos dos procedimen-
tos judiciais; falta de func¢io social e custos do registro imobiliario; falta de apoio
dos PDMs em um sistema articulado de gestdo urbana; municipalismo exagerado
e mesmo artificial; falta de uma dimens3o regional/metropolitana; falta de compre-
ensio das realidades especificas dos pequenos e médios municipios, especialmente
no Norte e Nordeste etc.

Contudo, os avangos promovidos sdo inegdveis.

Mas o que aconteceu de fato com a nova geracio de PDMs aprovados desde
entdo?

Os estudos e andlises ja existentes demonstram que houve certamente avancos
importantes na promogao pelos PDMs do discurso da reforma urbana, bem como
em setores especificos — especialmente nas politicas de meio ambiente e patrimé-
nio cultural. Outro avanc¢o de enorme importincia foi a criacio por toda parte de
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) “cheias”, isto é, correspondendo aos as-
sentamentos informais existentes. O cariter participativo de muitos desses PDMs
é inegavel, ainda que a qualidade sociopolitica dos processos participativos tenha
variado significativamente, expressando assim a diversidade de situagdes existentes
nos diferentes municipios brasileiros. Talvez o avan¢o mais importante tenha sido a
producio recorde de informagdes sobre as cidades brasileiras.

Contudo, ainda s3o muitos os problemas de eficicia juridica que afetam os
PDMs. Muitos deles tém sido marcados por formalismo juridico e burocracia ex-
cessivos, sendo que em muitos casos houve remessa de regulamenta¢io dos PDMs
para outras leis municipais posteriores (no caso de um municipio importante, para
16 leis posteriores!). A modifica¢io pontual dos PDMs por leis posteriores — mas
que nio tém envolvido participa¢io popular — tem com frequéncia comprometido
seus objetivos originais. Linguagem juridica excludente e técnica legislativa impre-
cisa — a maioria das leis urbanisticas nio sendo escrita por juristas — somente tém
ampliado o espaco das disputas juridicas e sociopoliticas.

Além das questdes juridicas, s3o também muitos os problemas de eficicia social
que afetam a nova geracio de PDMs. Os novos planos sdo ainda essencialmen-

te planos urbanisticos tradicionais, meramente técnicos e regulatérios, e de modo
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geral n3o houve uma territorializa¢io adequada e firme de suas boas propostas e
intencdes. Poucos promoveram alguma intervencdo significativa na estrutura fun-
didria e nas dindmicas dos mercados imobilidrios. Os novos instrumentos de gestio
urbana foram usados sem que existissem “projetos de cidade” claramente definidos
e acordados. S3o pouquissimos os casos de PDMs nos quais se propos a captura das
mais-valias urbanisticas, mas, quando ha tal previsdo, nio ha uma politica clara de
redistribui¢io socioespacial desses novos e generosos recursos financeiros decor-
rentes do planejamento territorial.

E mais... poucos PDMs propuseram opg¢des de moradia social nas areas cen-
trais; a enorme maioria nio reservou terras para producdo habitacional de interesse
social (as ZEIS “vazias”); de modo geral ndo houve uma disting3o clara entre “zona
urbana” e “zona de expansdo urbana” (especialmente no que toca a obrigacdo de
implementacio de infraestrutura pelos promotores imobiliarios); ndo houve deter-
minacio de fungdo social da propriedade publica; e tampouco uma proposta so-
cioambiental articulada. Os grandes projetos que tém sido aprovados em muitos
municipios — dos quais tantos despejos coletivos tém decorrido — com frequéncia
tém atropelado frontalmente os objetivos declarados dos PDMs. De modo geral,
falta integracio entre politicas fundiarias, urbanas, habitacionais, ambientais, fis-
cais e orcamentarias. A regulariza¢io fundiaria continua sendo vista como politica
setorial isolada, e tém sido enormes as dificuldades técnicas colocadas pelos PDMs
a legalizacdo de assentamentos informais.

A gestao dos novos PDMs é fundamentalmente burocratica, sendo que a falta
de capacidade de ag¢do na esfera municipal é um problema generalizado — mesmo
grandes municipios nio tém tido condi¢bes apropriadas de fazer uso adequado do
enorme volume de recursos financeiros que o Governo Federal tem disponibiliza-
do. Muitos PDMs s3o meras copias de modelos, com frequéncia como resultado da
verdadeira “industria de consultores” que se constituiu. A linguagem do urbanismo
tem sido t3o obsoleta e excludente quanto a linguagem juridica.

Como mencionado, na esfera federal, os problemas da gestio institucional ainda
sdo muitos e falta integracio plena das politicas setoriais, dentro e fora do Ministério
das Cidades, especialmente com a politica ambiental. Nao ha uma politica nacional
urbana/metropolitana e um sistema de cidades claramente definidos. Falta uma poli-

tica nacional de ordenamento territorial (geral e da Amazdnia Legal). Na sua enorme
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maioria, os Estados-membros n3o tém politicas urbanas. Sobretudo, em todos os ni-
veis governamentais, falta entre os gestores ptiblicos uma compreensao de que cidade
é essencialmente economia, requerendo politicas proprias, e nio apenas “politicas

sociais” e/ou “politicas de infraestrutura para o crescimento econémico”.

Conclusdo

arece entdo que estamos diante de mais um cenario de plus ¢a change... plus
cest la méme chose. A confirmagdo de processos de segrega¢do socioespacial
pelo Estado em todos os niveis governamentais mostra como os urbanistas e ges-
tores publicos continuam — cada vez mais — reféns de mercados imobilidrios ex-
cludentes que eles mesmos criaram e fomentam, bem como de politicas ptblicas

segregadoras que eles mesmos implementam.
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Romper com essa 16 N30 ha uma politica nacional
gica perversa requer um .
urbana/metropolitana e um
esforco fundamental de
enfrentar as disputas ju-  S1Stema de cidades claramente
ridicas e politicas renovadas deﬁnid08. Falta uma pOHtica
acerca do solo urbano e das .
. . nacional de ordenamento
cidades, e em especial
juristas e ubanistas  territorial (geral e da Amazonia
tém que repensar si2 - | eog]). Na sua enorme maioria,
atuacio histérica nesse - ~
os Estados-membros nio tém
processo. Uma ampla
compreensdo acerca da natureza e das possibili- pOlltlcaS urbanas

dades da nova ordem juridico-urbanistica requer de imediato um trabalho intensivo
de informacdo e sensibiliza¢io dos operadores do Direito, juizes, promotores e re-
gistradores, bem como dos planejadores e gestores urbanos. Também é importante
reconhecer que tem havido pouca demanda dos direitos coletivos e sociais pelos
beneficiarios da nova ordem juridica.

O Direito brasileiro mudou significativamente. Mas serd que os juristas enten-
deram? Serd que o urbanismo brasileiro mudou? Serd que os gestores ptiblicos as-
similaram as novas regras? Serd que a sociedade brasileira acordou para as novas
realidades juridicas? Jogar o jogo de acordo com as novas regras é imperativo para
que se possa avangar na promogio da reforma urbana de modo a construir coletiva-
mente cidades sustentaveis para presentes e futuras geracdes.

Proponho, entio, um otimismo muito cauteloso... O futuro do Estatuto da Ci-
dade requer sobretudo um ampla renova¢io da mobiliza¢do sociopolitica em torno
das questdes fundiarias, urbanas, habitacionais e ambientais. Trata-se de tarefa de
todos defender o Estatuto da Cidade das muitas propostas — essencialmente negati-
vas — de mudancas que se encontram no Congresso Nacional; superar os obstaculos
e aprimorar ordem juridica; mas acima de tudo lutar pela implementacio plena do
Estatuto da Cidade.

Se “leis ruins” podem dificultar — e muito — o reconhecimento de direitos coleti-

vos e sociais, bem como a formulac¢io e a implementacio plena de politicas ptiblicas
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progressistas, “boas leis” por si s6s ndo mudam as realidades urbanas e sociais, por
mais que expressem principios de inclusdo socioespacial e justica socioambiental,
ou mesmo, como no raro caso do Estatuto da Cidade, quando fazem com que os
novos principios e direitos coletivos e sociais reconhecidos sejam acompanhados
por uma gama de processos, mecanismos, instrumentos e recursos necessarios a
sua efetiva materializa¢do. Se foram necessirias décadas de disputas sociopoliticas
para que a reforma da ordem juridico-urbanistica tenha se dado, uma outra etapa
histérica se abriu com a aprova¢io do Estatuto da Cidade, qual seja, a das disputas
sociopoliticas em todas as esferas governamentais, dentro e fora do aparato estatal,
pelo pleno cumprimento dessa lei.

A verdade é que o Brasil, e os brasileiros, ainda ndo fizeram por merecer o Es-

tatuto da Cidade.

A .
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