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Introducao

A Lei Federal de Politica Urbana — o Estatuto da Cidade — foi aprovada em
2001 depois de doze anos de intensas discussoes e negociacoes no Congresso
Nacional. Desde entdo, a lei tem sido aclamada internacionalmente, a ponto de o
Brasil ter sido inscrito no Rol de Honra da ONU (UN-HABITAT) em 2006 t30 somente
por té-la aprovado. Abertamente invejado por formuladores de politicas publicas e
gestores urbanos de diversos paises, o Estatuto da Cidade tem sido repetidamente
promovido por diversas instituicoes como sendo um dos marcos regulatérios mais
adequados para oferecer bases juridicas sélidas para as estratégias governamentais
e sociopoliticas comprometidas com a promocao da reforma urbana.

No entanto, nos Ultimos anos tem crescido em diversos setores no Brasil o
sentimento de descrenca nessa lei-marco — que, na melhor das hipoteses, nao “teria
pegado”, ou que, na pior das hipoteses, teria contribuido para agravar ainda mais o
processo historico de segregacao socioespacial das cidades brasileiras. Este artigo
pretende examinar a validade dessa critica ao Estatuto da Cidade, discutindo se e como
os principios e possibilidades da nova ordem juridico-urbanistica consolidada pela lei
federal tém sido efetivamente compreendidos e assimilados por juristas, urbanistas,
gestores plblicos e pela sociedade brasileira, especialmente no contexto dos milhares
de novos planos diretores municipais que tm sido aprovados desde 2001.

A aprovagao da lei federal em 2001 foi, em grande medida, resultado de um
amplo processo nacional de mobilizagao sociopolitica clamando pela promog¢ao de
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reforma urbana no Brasil. O Estatuto da Cidade regulamentou o capitulo original
sobre politica urbana que tinha sido aprovado pela Constituicao Federal de 1988,
capitulo esse que também tinha sido precedido por uma mobilizagdo sociopolitica
sem precedentes e que se manifestou especialmente através da Emenda Popular
pela Reforma Urbana.

Ja discuti o capitulo constitucional e o Estatuto da Cidade em detalhe em outros
trabalhos,* mas basta destacar que a lei federal:

¢ Firmemente substituiuano¢ao— dominante naordemjuridica— de propriedade

privada individual sem maiores qualificagcoes pela nogao das “fungdes sociais
da propriedade e da cidade”, de forma a dar suporte as politicas pUblicas
de inclusao socioespacial e as estratégias de democratizacao do acesso ao
solo urbano e a moradia nas cidades.

¢ Criou diversos processos sociopoliticos, mecanismos juridico-institucionais,

instrumentos juridicos e urbanisticos, bem como recursos financeiros
destinados a viabilizar a implementagao de uma gestao urbana justa e
eficiente, tendo colocado énfase na necessidade de captura pela comunidade
de pelo menos parte da enorme valorizagao imobiliaria que tem sido gerada
pela comunidade e pela acao estatal, mas que tem sido tradicionalmente
apropriada quase que exclusivamente pelos proprietarios de terras e imoveis.

¢ Propds um sistema de governanca urbana amplamente descentralizado e

democratizado, no qual diversas dinamicas de articulagao intergovernamental
e parcerias do setor estatal com os setores privado, comunitario e voluntario
foram concebidas com diversas formas de participagao popular nos processos
decisorios e de elaboracao legislativa.

¢ Reconheceu os direitos coletivos dos residentes em assentamentos informais

consolidados a seguranca juridica da posse, bem como a regularizagao
sustentavel de seus assentamentos.

Juntas, essas dimensoes certamente constituiram um novo marco de governanga
da terra surbana no Brasil.

Dada a natureza altamente descentralizada do federalismo brasileiro —
considerado, para muitos analistas, como sendo o sistema mais descentralizado no
mundo hoje —, a materializagao efetiva desse novo marco juridico inovador foi colocada
em grande medida nas maos das administragdes municipais, especialmente através
da formulacdo de Planos Diretores Municipais — PDMs. Anteriormente a aprovagao da
lei federal, a enorme maioria dos municipios nao tinha um marco juridico minimamente
adequado para a disciplina dos processos de uso, ocupagcao, parcelamento,
desenvolvimento, preservagao, conservagao, construgao e regularizagao do solo

1 Vide, entre outros, Fernandes 1995; 2007; 2011; Fernandes & Rolnik 1998.
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urbano. A maioria dos municipios nao tinha sequer dados suficientes e informacoes
basicas, mapas, fotos aéreas e outros materiais relevantes sobre seus proprios
territorios e processos socioespaciais. Dentre os aproximadamente 1.700 municipios
que passaram a ter a obrigagcao 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, € sem dlvida admiravel.

Contudo, desde a aprovagao do Estatuto da Cidade, ao longo desta primeira
década do novo século, as cidades e realidades urbanas brasileiras tém passado por
mudancgas profundas. As taxas de crescimento urbano no pais certamente cairam,
mas ainda sao relativamente altas, agora especialmente nas cidades pequenas e
de médio porte, levando a formagao de um novo sistema de regides metropolitanas
com mais de 40 delas ja reconhecidas oficialmente. O crescimento econdmico do
pais e a formacdo de uma “nova classe média/classe trabalhadora precéaria” tém
agravado problemas urbanos ha muito existentes de transporte pdblico e mobilidade,
impacto 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 administragoes publicas, especialmente no nivel
municipal, & 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 milhoes de unidades, dependendo dos critérios utilizados) e,
apesar dos nimeros impressionantes de unidades ja construidas e/ou contratadas
no contexto do Programa Nacional de Habitacao Minha Casa, Minha Vida — PMCMV,
esse esforgo do governo federal ainda nao chegou plenamente aos setores mais
pobres, sendo que o programa tem sido amplamente criticado, entre outras razoes,
por ter reforgado processos historicos de segregacao socioespacial e especulagao
imobilidria. Mudangas recentes no programa — no contexto da crise politico-
institucional generalizada pela qual o Brasil esta passando, especialmente na esfera
federal — apontam para o agravamento dessa situagao. Os niveis de valorizagao de
terras, construgoes e aluguéis nas areas urbanas tém batido recordes historicos,
agora no contexto de um mercado imobilidrio cada vez mais globalizado. H& nas
cidades brasileiras um enorme estoque de terras urbanas providas com servigos
pUblicos, mas mantidas vazias por seus proprietarios (correspondendo, em alguns
casos, a 20% da malha urbana do municipio/regiao metropolitana), bem como de
construgoes vazias, abandonadas e/ou subutilizadas (que chega a 5,5 milhoes de
unidades de acordo com certos calculos). Ha também um enorme estoque, ainda
nao devidamente calculado, de bens de propriedade pablica, da administragao direta
e indireta, em todos os niveis governamentais, que nao tem claramente cumprido
uma fungao social.
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As taxas de crescimento urbano informal seguem altas, agora com a maior
densificagao/verticalizagao de assentamentos antigos; formagao 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/
renovacao de outras praticas informais, como “casas-de-frente-e-fundo”, aluguel
informal, corticos, etc. O desenvolvimento urbano nas novas fronteiras econdmicas,
especialmente na Amazonia Legal, tem se dado amplamente através de processos
informais. Ha um nlimero 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 violagdo das leis fundiarias, urbanisticas,
ambientais e edilicias. A proliferagdo de condominios urbanisticos — pratica que
ainda ndo tem base juridica solida no pais — e de loteamentos fechados — préatica
manifestamente ilegal — nas areas periféricas dos grandes municipios ou mesmo em
outros municipios metropolitanos tem feito com que, pela primeira vez, ricos e pobres
estejam disputando 0 mesmo espago nas cidades.

Por um lado, ao longo das duas (ltimas décadas, um volume gigantesco de
recursos publicos — imoveis, isengoes tributarias, créditos de todo tipo, subsidios
financeiros, incentivos fiscais, direitos de uso e construcao — tem sido cada vez
mais transferido pelas administragoes plblicas em todos os niveis governamentais
para o setor privado, promotores urbanos, construtores e agentes imobiliarios. Esse
deslocamento crescente de recursos plblicos tem se dado geralmente no contexto de
programas de “renovagdo urbana”, “revitalizacdo de areas centrais”, “requalificacdo
de centros histdricos”, “grandes projetos urbanos”, “modernizagcao 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 imobiliaria e gentrificagdo de areas, o niimero de despejos e remogoes
forcadas de comunidades que vivem em assentamentos informais consolidados —
ha muitas décadas, em muitos casos — é cada vez mais assustador, ndo apenas no
Rio de Janeiro e em Sao Paulo, mas também em outros municipios anteriormente
comprometidos com a promogao de reforma urbana, como Belo Horizonte e Porto Alegre.

O processo de reforma urbana que tinha sido tao eloquente nas décadas de
1980 e 1990 - e que foi fundamental para aprovagao do Estatuto da Cidade — parece
ter perdido folego, e a questao fundamental que tem repetidamente sido colocada por
diversos setores sociais tem sido: de quem e para quem sao as cidades, e quem tem
sido efetivamente beneficiado pelas enormes transferéncias de recursos piblicos?

Nesse contexto, 0 que aconteceu entao com o Estatuto da Cidade e sua agenda
de reforma urbana?

A lei federal teria fracassado, como um grupo crescente de céticos parece
acreditar?
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Ao invés de contribuir para a promogao de inclusao socioespacial, a lei teria
perversamente contribuido para o processo crescente de mercantilizagao das cidades
brasileiras — e para a maior periferizagao dos pobres — como muitos tém argumentado?

Passados 15 anos da aprovagao da lei federal, uma avaliagao ampla e critica
do ja nao tao novo marco juridico de governanca da terra urbana por ela consolidado —
e especialmente das iniciativas municipais encarregadas de implementa-lo — se faz
urgentemente necessaria. Trata-se de um momento de reflexdo que requer organizar
as principais ideias, debates e experiéncias que estdo por tras da aprovagao do
Estatuto da Cidade, assim como recuperar seus principios e objetivos historicos. Fazer
a critica da acao dos principais atores envolvidos & fundamental para corrigir erros,
mudar rumos e fazer avancar a reforma urbana no pais. Tal avaliacdo é necessaria,
sobretudo para determinar se e como os PDMs tém efetivamente traduzido os
principios gerais do Estatuto da Cidade em regras e acoes, identificar e discutir quais
tém sido os principais obstaculos juridicos e sociais a implementagao 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 coletivos 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,
levantamentos e estudos comparativos que ja se encontram disponiveis.>?

A descrenca no Estatuto da Cidade

Antes de se fazer qualquer avaliagao sobre a lei federal, € 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) e 7.347/1985 (Agao Civil Pdblica); a Constituicao
Federal de 1988 (especialmente os arts. 182 e 183, que dispdoem sobre a Politica
Urbana); n? 9.790/1999 (OSCIPs); e a Emenda Constitucional n? 26/2000 (que
incluiu o direito de moradia no rol dos direitos sociais).

Desde sua aprovacao, a lei federal tem sido complementada por uma longa
série de outras leis federais: Medida Provisoria n® 2.220/2001 (Concessao de
Uso Especial para Fins de Moradia); n¢ 11.079/2004 (Parcerias Pablico-Privadas);

2 Vide especialmente Santos Jr. & Montandon (2011); Schult, Silbert & Souza (2010); Cymbalista & Santoro
(2009); vide também o “Banco de Experiéncias” regularmente mantido e atualizado pela Secretaria de
Programas Urbanos do Ministério das Cidades. Disponivel em: <http://www.cidades.gov.br/index.php/
planejamento-urbano/392-banco-de-experiencias>.
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n? 10.931/2004 (Crédito e Registro Imobiliario); n® 11.107/2005 (Consorcios
Pdblicos); n? 11.124/2005 (lei de iniciativa popular que criou o Fundo Nacional de
Habitagdo de Interesse Social — FNHIS); n? 11.445/2007 (Politica de Saneamento);
n? 11.481/2007 (Terras da Unidao); n® 11.888/2008 (Assisténcia Técnica para
Comunidades); n? 11.977/2009 (que criou o Programa Minha Casa, Minha Vida —
PMCMV e dispds sobre regularizagao fundiaria); n® 11.952/2009 (Amazonia Legal); n®
12.305/2010 (Politica de Residuos Soélidos); as mais recentes, sendo a Lei Federal
n? 12.608/2012 (Politica Nacional de Defesa e Protecao Civil) e a Lei Federal n2
13.089/2015 (Estatuto da Metropole).

Todas essas sao direta ou indiretamente leis urbanisticas aprovadas na
esfera federal, sem falar das diversas convencoes e tratados internacionais que
0 Brasil tem assinado e ratificado (especialmente sobre direitos de moradia); nas
incontaveis leis ambientais e sobre patrimonio cultural, desapropriagdo e registro
imobiliario aprovadas também na esfera federal; nos projetos de leis em discussao
(especialmente PL n2 3.057/2000, que trata do parcelamento do solo urbano e dos
condominios urbanisticos); nos anteprojetos (especialmente o que dispdoe sobre
resolugao de conflitos fundiarios); bem como nos igualmente incontéveis decretos,
Resolugoes do Conselho Nacional das Cidades, resolugoes do CONAMA e instrucoes
normativas da Caixa Econémica Federal.

A mera listagem dessas leis e outras normas federais em vigor deixa claro que
uma nova ordemjuridico-urbanistica, articulada e compreensiva— sofisticada mesmo —
se constituiu no Brasil nas Gltimas trés décadas, inclusive com o reconhecimento
constitucional do direito urbanistico como ramo autdnomo de direito pblico que tem
como principios paradigmaticos proprios as “funcdes socioambientais da propriedade
e da cidade” e a “gestdo democratica das cidades”. Diretamente comprometida com
a agenda sociopolitica da reforma urbana — e etapa crucial na construgao nacional e
internacional do tao clamado direito a cidade —, a ordem juridica brasileira ja mudou
significativa e estruturalmente.

Além disso, essa ordem juridico-urbanistica federal tem sido ainda mais
ampliada desde 2001 com a aprovacao de centenas de leis urbanisticas em todas
as esferas governamentais e, especialmente, com a aprovagao dos mais de 1.400
planos diretores municipais.

Ao mesmo tempo, também uma nova ordem institucional de natureza urba-
nistica se constituiu na esfera federal com a criagdo em 2003 do Ministério das
Cidades; a convocacgao de conferéncias nacionais/estaduais/municipais das cidades
bienalmente desde entao; a instalacao e acao do Conselho Nacional das Cidades; a
acao da Caixa Econdmica Federal — considerada como o maior banco piblico em agao
no mundo; bem como os diversos planos e programas federais sobre temas urbanos,
especialmente o Plano de Aceleracao do Crescimento — PAC e o mencionado PMCMYV,
que, considerados juntos, constituem o maior investimento jamais feito na historia
das politicas publicas da América Latina.

24 R. Bras. de Dir. Urbanistico — RBDU | Belo Horizonte, ano 2, n. 3, p. 19-32, jul./dez. 2016



ESTATUTO DA CIDADE, 15 ANOS DEPOIS: RAZAO DE DESCRENGCA OU RAZAO DE OTIMISMO?

A constituicao tanto dessa nova ordem juridico-urbanistica quanto dessa nova
ordem institucional sobre politica urbana é fundamentalmente uma conquista social,
resultado de um processo historico de mobilizagdo social renovada envolvendo
milhares de atores: associagcd0es comunitarias, movimentos sociais de todo tipo
(ONGs, igrejas, sindicatos, municipios, partidos politicos e mesmo setores do capital
imobiliario). Em especial, desde a década de 1980 - inicialmente com a mobilizagao
pela aprovacao da Emenda Popular pela Reforma Urbana — o Forum Nacional de
Reforma Urbana — FNRU tem lutado pelo reconhecimento constitucional pleno, ainda
que tardio, da questao urbana e habitacional; pela descentralizagdo, democratizagao
e participagao popular dos/nos processos decisorios; pela completa regulamentagao
do capitulo constitucional sobre politica urbana; e pela criagao de um aparato
institucional sélido na esfera federal sobre a chamada questao urbana.
Contudo, nos dltimos anos o FNRU, entre outros importantes atores
sociopoliticos, tem fortemente denunciado:
e O crescimento absurdo da especulagao imobiliaria no pais, com frequéncia
como resultado da utilizacao elitista dos novos recursos gerados (venda em
leiloes de Certificados de Potencial Adicional de Constru¢cao — CEPACs e
outros) como resultado das novas estratégias de gestao territorial e urbana.

¢ Asuposta “liberagao dos valores imobiliarios” por grandes eventos e projetos,
levando a renovagao dos processos de segregacao socioespacial.

e O abuso dos argumentos juridicos de “interesse plblico” e de “urgéncia”,
gue tem justificado toda uma série de desrespeitos sistematicos da ordem
juridico-administrativa pelas administragoes publicas.

¢ O enorme impacto socioespacial e socioambiental dos programas federais e
outros.

e O aumento alarmante dos conflitos fundiarios, dos precos de aluguéis, da
informalidade urbana, dos despejos e remocoes.

e O agravamento dos problemas urbano-ambientais tradicionais, como as
crises do sistema de transporte puUblico e mobilidade e do sistema de
saneamento basico.

Acima de tudo, por toda parte muitos setores sociais tém criticado a
mercantilizacao crescente e abusiva das cidades brasileiras, que, para além de
serem o0 Jugar da producao capitalista pos-industrial, sao também cada vez mais
0 objeto mesmo dessa produgao capitalista na escala global. Esse processo de
mercantilizacado das cidades tem demandado o reforgo da cultura juridica, individualista
e patrimonialista tradicional, vigente e dominante pré-Estatuto da Cidade, com a
propriedade imobiliaria concebida quase que exclusivamente como mercadoria, seu
valor de troca prevalecendo sobre qualquer valor de uso e a possibilidade de usar/
gozar/dispor do bem imovel sendo também interpretada como a possibilidade livre de
nao usar/gozar/dispor do bem — em outras palavras, de especular.
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O que aconteceu, entao, com a reforma urbana?

Como explicar a enorme defasagem 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?

Por um lado, a nova ordem juridico-urbanistica €, 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 eficacia juridica e social. Por outro lado, o Ministério das Cidades
tem sido com frequéncia esvaziado e/ou atropelado financeira e politicamente pela
Presidéncia da Repulblica e/ou por outros ministérios; o Conselho das Cidades tem
sido sistematicamente esvaziado e/ou atropelado pelo Ministério das Cidades e por
outros ministérios, tendo tido dificuldades de renovacao da mobilizacao dos atores
sociopoliticos envolvidos. Quando nao faltam projetos, ha duplicidade, ineficiéncia,
desperdicio, falta de continuidade — e muita corrupgdo — na gestao urbana
fragmentada em todas as esferas governamentais.

E nesse contexto que tém crescido as reacoes de descrenca em relagdo ao
Estatuto da Cidade por parte de urbanistas, gestores piblicos e de setores da
sociedade. A lei federal tem sido mesmo abertamente demonizada por muitos,
declarada culpada pelos processos recentes de segregagao socioespacial e pela
apropriacao dos instrumentos de gestao territorial urbana — como os CEPACs -
por setores conservadores, que estariam assim gerando novas formas de velhos
processos de “socializagao dos custos e privatizagao dos ganhos” e de concentragao
de servigos e equipamentos puablicos.

3 Acritica € legjitima?

Mas o problema é mesmo da lei federal?

Pessoalmente, acredito que esta & a hora de se perguntar: houve mesmo uma
compreensao adequada por urbanistas, gestores e juristas — e pela sociedade —
acerca da natureza e implicagdes da nova ordem juridico-urbanistica?

Os novos espagos juridicos e sociopoliticos criados tém sido ocupados? Seus
principios estdo sendo traduzidos em politicas urbanas? Seus direitos coletivos e
sociais estdao sendo demandados pela populagao? Seus principios paradigmaticos
estao sendo defendidos pelos tribunais?

Na base da descrenga acerca do Estatuto da Cidade, ha diversos fatores
culturais e sociopoliticos de fundo que devem ser considerados com o devido folego,
mas que, para fins deste artigo, serao apenas brevemente mencionados:

¢ A percepcao ainda dominante no Brasil acerca do direito e da lei, dada a forte

tradicao cultural e sociopolitica de “legalismo messianico”, com o direito
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geralmente considerado como sistema objetivo, fechado em si mesmo,
neutro e a-historico, levando assim a uma visdo meramente instrumental
(para resolver) — e nao processual (para disputar) — da lei; sdo poucos o0s que
compreendem que, muito mais do que mero instrumento técnico, o direito é
campo aberto de disputas, (mais) uma arena sociopolitica para manifestacao,
confrontagao e, em alguns casos, resolucao de conflitos.

¢ O imediatismo das demandas sociais — 0 que € certamente compreensivel,
se considerados o volume dos problemas urbanos e socioambientais
acumulados e a urgéncia de seu enfrentamento, mas que ignora a historia
secular de abandono da questao urbana e a necessidade de mais tempo e,
especialmente, de continuidade de acoes para seu efetivo enfrentamento e
superacao.

e A percepcao ainda dominante do Estado e do aparato estatal, ainda
essencialmente assistencialista e clientelista, consequéncia da tradicao de
positivismo e formalismo juridicos que ainda reduz o “pUblico” ao “estatal”.

e A percepc¢ao ainda dominante do planejamento territorial urbano como sendo
a narrativa espacial exclusiva, dotada de racionalidade técnica e expressando
valores ideais e, como tal, totalmente desvinculada das dinamicas dos
mercados imobiliarios.

Sobretudo, uma avaliagao justa do Estatuto da Cidade requer a devida
compreensao de como seus principais contelddos tém sido materializados pelas leis
urbanisticas — especialmente na esfera municipal — e pelas politicas urbanas em
todas as esferas, quais sejam: as fungoes socioambientais da propriedade e da
cidade; os principios de politica urbana includente; os instrumentos, mecanismos,
processos e recursos de gestao urbana justa e eficiente; incorporacao da participagao
popular; e a regularizagao de assentamentos informais.

Em termos conceituais, o Estatuto da Cidade consolidou um novo paradigma
juridico sobre a questao da propriedade imobiliaria, concebida ndo mais apenas em
fungd@o do reconhecimento dos direitos individuais, mas, também e sobretudo, em
fungao do reconhecimento das responsabilidades e obrigacoes sociais que resultam
da condicao de ser proprietario de um bem imével, bem como dos direitos coletivos
e sociais sobre 0 solo urbano e seus recursos. A fungao social da propriedade —
que, na nova ordem juridico-urbanistica, € a condicdo mesma de reconhecimento
do direito privado de propriedade — deve ser determinada por planos diretores e leis
urbanisticas e ambientais, especialmente na esfera municipal. Além de consagrar
a separacao entre direito de construir e direito de propriedade, e promovendo uma
plena ruptura com a tradicao de civilismo juridico e mesmo com o avanco do direito
administrativo, o Estatuto da Cidade consolidou a interpretacao de que, muito mais
do que mera “limitagao administrativa”, a funcao social acarreta o poder de obrigar
0 proprietario a certos comportamentos. Trata-se assim menos do reconhecimento
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de um “direito de propriedade”, e mais de “direito a propriedade”: um direito sem
conteldo predeterminado e cujos valores sociais de uso coexistem — e, em muitos
casos, superam — 0 seu valor econdémico de troca.

O Estatuto da Cidade bebeu assim na fonte do direito pUblico contemporaneo,
expressando uma ordem pdblica maior do que ordem estatal — tudo o que € estatal
€ pUblico, mas nem tudo o que & publico é estatal —, e, como tal, reconheceu um
conjunto de direitos coletivos: ao ordenamento territorial; a preservagdo ambiental;
a regularizagao fundiaria dos assentamentos informais consolidados; a participagao
em processos descentralizados e democratizados, bem como ao direito social de
moradia. A possibilidade de defesa coletiva em juizo desses direitos coletivos e
interesses difusos em matérias de “ordem urbanistica” — mesmo contra o Estado —
foi reconhecida e aberta para individuos, grupos, NGOS e para o Ministério Pablico.
Ainda esta para ser devidamente enfrentada a discussao acerca do significado e das
implicacoes juridicas da nogao das ‘fungdes sociais da cidade”, bem como sobre a
necessidade de reconhecimento da “responsabilidade territorial do Poder Pablico”
para além das ja reconhecidas formas de responsabilidade politica, administrativa e
fiscal da Administracao Plblica.

A ordem juridica consolidada pelo Estatuto da Cidade requer uma mudanca
significativa também quanto a compreensdo da natureza juridica do planejamento
territorial: trata-se de obrigagdo do Poder Piblico, direito coletivo da sociedade, e
como tal ndo & apenas uma politica discricionaria — a falta de seu cumprimento
gerando improbidade administrativa, sendo que prefeitos ja perderam seus mandatos
como consequéncia. Além de regular os processos de uso/ocupacao/parcelamento
do solo urbano, cabe ao Poder Plblico induzir diretamente os movimentos do mercado
imobiliario, atuando assim sobre os terrenos vazios e propriedades abandonadas
e/ou subutilizadas. Além de reconhecer e promover a valorizagao da posse, cabe
também ao planejamento territorial determinar as condigoes de cumprimento da
fungao social da propriedade publica.

Uma questao fundamental de politica urbana, mas que sempre foi negligenciada
na tradi¢cao 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 distribuicao dos 6nus e beneficios da urbanizagao, o Estatuto da
Cidade estipulou a outorga onerosa de direitos de construgcao e uso; a existéncia
de diferentes categorias de indenizagao, com a desapropriacao sendo excec¢ao no
regime da fungao social da propriedade; a captura de mais-valias e a gestao social da
valorizagao imobiliaria; bem como a nocao de que mera expectativa de direito ndo é
direito, sendo que nao ha direitos adquiridos em matéria urbanistica.

A natureza da gestao urbana também foi profundamente alterada: em especial,
a participacao popular foi tida como critério de validade juridica, e ndao apenas de
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legitimidade de sociopolitica das leis e politicas pUblicas. Planos diretores municipais —
inclusive o de Sao Paulo — ja foram anulados por falta de participagao adequada.
A importancia de se criar um projeto sociopolitico de cidade que se traduza em um
pacto socioterritorial € fundamental para a materializagao dessa nova ordem juridico-
urbanistica, sendo que surgiu dai a campanha pelos planos diretores participativos
liderada pela Secretaria de Programas Urbanos do Ministério das Cidades.

Em suma, direito e planejamento urbano foram colocados pela ordem juridica
no lugar onde sempre estiveram, isto &, no coracao do processo sociopolitico,
especialmente na esfera municipal — processo esse cuja qualidade €& que vai
determinar o maior ou menor alcance da nog¢ao da fungao social da propriedade e as
condigoes de gestao democratica das cidades.

Sao certamente muitos os limites dessa nova ordem juridico-urbanistica
consolidada pelo Estatuto da Cidade, e muitos sao os gargalos que ainda requerem
um tratamento juridico e legislativo adequado, mesmo levando em conta toda a
série de leis federais aprovadas desde 2001 (natureza, dindmicas e custos dos
procedimentos judiciais); falta de fungao social e custos do registro imobiliario; falta
de apoio dos PDMs em um sistema articulado de gestao urbana; municipalismo
exagerado e mesmo artificial; falta de uma dimensao regional/metropolitana; falta
de compreensao das realidades especificas dos pequenos e médios municipios,
especialmente no Norte e Nordeste, etc.

Contudo, os avangos promovidos sao inegaveis.

Mas o que aconteceu de fato com a nova geragao de PDMs aprovados desde
entao?

Os estudos e andlises ja existentes demonstram que houve certamente
avancgos importantes na promogao pelos PDMs do discurso da reforma urbana, bem
como em setores especificos — especialmente nas politicas de meio ambiente e
patrimonio cultural. Outro avango de enorme importancia foi a criagao por toda parte
de Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS “cheias”, isto &, correspondendo aos
assentamentos informais existentes. O carater participativo de muitos desses PDMs
é inegavel, ainda que a qualidade sociopolitica dos processos participativos tenha
variado significativamente, expressando assim a variedade de situagoes existentes
nos diferentes municipios brasileiros. Talvez o avango mais importante tenha sido a
producao recorde de informagdes sobre as cidades brasileiras.

Contudo, ainda sao muitos os problemas de eficacia juridica que afetam
os PDMs. Muitos deles tém sido marcados por formalismo juridico e burocracia
excessivos, sendo que, em muitos casos, houve remessa de regulamentagao dos
PDMs para outras leis municipais posteriores (no caso de um municipio importante,
para 16 leis posteriores!). A modificagao pontual dos PDMs por leis posteriores — mas
que nao tem envolvido participagao popular — tem com frequéncia comprometido seus
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objetivos originais. Linguagem juridica excludente e técnica legislativa imprecisa — a
maioria das leis urbanisticas ndao sendo escrita por juristas — somente tém ampliado
0 espaco das disputas juridicas e sociopoliticas.

Além das questoes juridicas, sdo também muitos os problemas de eficacia social
que afetam a nova geracao de PDMs. Os novos planos sao ainda essencialmente
planos urbanisticos tradicionais, meramente técnicos e regulatérios, e de modo geral
nao houve uma territorializagao adequada e firme de suas boas propostas e intengoes.
Poucos promoveram alguma intervencao significativa na estrutura fundiaria e nas
dindmicas dos mercados imobiliarios. Os novos instrumentos de gestao urbana foram
usados sem que existissem “projetos de cidade” claramente definidos e acordados.
Sao pouquissimos os casos de PDMs nos quais se propds a captura das mais-valias
urbanisticas, mas, quando ha tal previsao, ndo ha uma politica clara de redistribuicao
socioespacial desses novos e generosos recursos financeiros decorrentes do
planejamento territorial.

E mais: poucos PDMs propuseram opgoes de moradia social nas areas centrais;
a enorme maioria nao reservou terras para producao habitacional de interesse social
(as ZEIS “vazias”); de modo geral, nao houve uma distingao clara entre “zona urbana” e
“zona de expansao urbana” (especialmente no que toca a obrigacao de implementagao
de infraestrutura); nao houve determinagao de fungao social da propriedade plblica; e
tampouco uma proposta socioambiental articulada. Os grandes projetos que tém sido
aprovados em muitos municipios —dos quais tantos despejos coletivos tém decorridos —
com frequéncia tém atropelado frontalmente os objetivos declarados dos PDMs.
De modo geral, falta integracao entre politicas fundiarias, urbanas, habitacionais,
ambientais, fiscais e orcamentérias. A regularizagao fundiaria continua sendo vista
como politica setorial isolada, e tém sido enormes as dificuldades técnicas colocadas
pelos PDMs a legalizagao de assentamentos informais.

A gestao dos novos PDMs é fundamentalmente burocratica, sendo que a falta
de capacidade de agao na esfera municipal € um problema generalizado — mesmo
grandes municipios nao tém tido condigoes adequadas de fazer uso adequado do
enorme volume de recursos financeiros que o Governo Federal tem disponilizado.
Muitos PDMs sao meras copias de modelos, com frequéncia como resultado da
verdadeira “indUstria de consultores” que se constituiu. A linguagem do urbanismo
tem sido tao obsoleta e excludente quanto a linguagem juridica.

Como mencionado, na esfera federal, os problemas da gestao institucional
ainda sao muitos e falta integracao 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 politica nacional de ordenamento territorial (geral e da Amazonia Legal). Na sua
enorme maioria, os Estados-Membros ndo tém politicas urbanas. Sobretudo, em
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todos os niveis governamentais, falta entre os gestores publicos uma compreensao de
que cidade é essencialmente economia, requerendo politicas proprias, e nao apenas
“politicas sociais” e/ou “politicas de infraestrutura para o crescimento econdémico”.

4 Conclusao

Parece entdao que estamos diante de mais um cenario de “plus ¢a change...
plus c’est la méme chose”.

A confirmacao de processos de segregagao socioespacial pelo Estado em todos
0S niveis governamentais mostra como os urbanistas e gestores publicos continuam
se sentindo — cada vez mais — reféns de mercados imobiliarios excludentes que eles
mesmo criaram e fomentam, bem como de politicas plblicas segregadoras que eles
mesmo implementam.

Romper com essa logica perversa requer um esforgo fundamental de enfrentar
as disputas juridicas e politicas renovadas acerca do solo urbano e das cidades, e,
em especial, juristas e urbanistas tém que repensar sua atuagao historica nesse
processo. Uma ampla compreensao acerca da natureza e possibilidades da nova
ordem juridico-urbanistica requer de imediato um trabalho intensivo de informacao
e sensibilizagdo dos operadores do direito, juizes, promotores e registradores, 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
entenderam? Sera que o urbanismo brasileiro mudou? Sera que os gestores plblicos
assimilaram as novas regras? Sera que a sociedade brasileira acordou para as novas
realidades juridicas?

Jogar o jogo de acordo com as novas regras & imperativo para que se possa
avangar na promogao da reforma urbana de forma a construir coletivamente cidades
sustentaveis para presentes e futuras geragoes.

Qualquer otimismo tem de ser muito cauteloso, especialmente dados 0os rumos
politicos do pais na esteira do golpe parlamentar.

O futuro do Estatuto da Cidade requer, sobretudo, uma ampla renovacao da
mobilizagdo sociopolitica em tornos das questoes fundiarias, urbanas, habitacionais
e ambientais. Trata-se de tarefa de todos defender o Estatuto da Cidade das muitas
propostas —essencialmente negativas — de mudangas que se encontram no Congresso
Nacional; superar os obstaculos e aprimorar ordem juridica; mas, acima de tudo, lutar
pela implementacgao plena do Estatuto da Cidade.

Se “leis ruins” podem dificultar — e muito — 0 reconhecimento de direitos coletivos
e sociais, bem como a formulagcao e implementacdo plena de politicas piblicas
progressistas, “boas leis” por si s6 nao mudam as realidades urbanas e sociais, por
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mais que expressem principios de inclusao socioespacial e justica socioambiental, ou
mesmo, como no raro caso do Estatuto da Cidade, quando fazem com que 0S novos
principios e direitos coletivos e sociais reconhecidos sejam acompanhados por uma
gama de processos, mecanismos, instrumentos e recursos necessarios a sua efetiva
materializagao.

Se forem precisas décadas de disputas sociopoliticas para que a reforma
da ordem juridico-urbanistica tenha se dado, outra etapa histérica se abriu com a
aprovacao 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 nao fizeram por merecer o
Estatuto da Cidade.
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