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1 INTRODUCAO

O ano de 2016 possui marcas temporais e agendas importantes no campo das
discussoes sobre o urbano, nao apenas no Brasil, mas em nivel global. No Brasil,
o Estatuto da Cidade completa quinze anos de vigéncia, em um ano de eleigoes
locais em que a agenda urbana deve ocupar os debates na esfera publica. No comeco
do ano, o entiao ministro das Cidades, Gilberto Kassab, fez o lancamento do ciclo
de realizagio da 6* Conferéncia Nacional das Cidades, que serd finalizado com a
realizacdo, em 2017, do evento nacional, em Brasilia.

Internacionalmente, a IIT Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Moradia e
Desenvolvimento Urbano Sustentdvel (Habitat III) propoe um novo pacto global:
a chamada Nova Agenda Urbana, revelando uma construgio politica intensa,
marcada por disputas seménticas e conceituais que revelam conflitos com impor-
tantes repercussoes e implicagoes nas agendas politicas de cada pais signatdrio do
documento final resultante do processo de organizacio e realizagio da conferéncia.

Essas agendas sao o fio condutor das reflexées reunidas neste livro, como vimos
na apresentagao da publicacio.

Neste capitulo, em particular, o desafio, no ambito do escopo deste livro,
consiste em produzir uma reflexdo que debata os elementos centrais de um dos
policy papers que subsidiaram a construgao da Nova Agenda Urbana: legislagao e
governanca urbanas. O desafio traduz-se em um exercicio de reflexdo que procura
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olhar para a experiéncia de implementagao do Estatuto da Cidade (em um balanco
tentativo desses quinze anos de sua vigéncia) e de imaginar, propor e refletir,
ainda que de forma provocativa, sobre os caminhos a se percorrer para avangar
na agenda da reforma urbana no Brasil, a partir deste balanco, em didlogo com o
debate em torno da Nova Agenda Urbana.

Considerando que o tema deste capitulo encontra-se em estrito didlogo com a
dimensao juridico-institucional, a questao de fundo aqui tem a ver com a poténcia
desta dimensio e de seus instrumentos. Neste sentido, ndo se trata apenas de
fazer um balan¢o do Estatuto da Cidade em si, analisando alguns aspectos de sua
implementacio (pressupondo aqui a necessidade de se implementar a lei, a partir
do inicio de sua vigéncia), mas de, nessa andlise, refletir sobre as possibilidades
e os limites de um marco legal desse tipo. Afinal, os quinze anos de vigéncia do
Estatuto da Cidade devem ser celebrados? Os instrumentos da politica urbana
que ele propoe sio, efetivamente, ferramentas de uma agenda de reforma urbana?
Se sim, em qual medida e qual sua poténcia? Como essa experiéncia recente dialoga,
alimenta-se e pode contribuir com a construgiao da Nova Agenda Urbana —
e, posteriormente, se fortalecer a partir dos resultados gerados na Habitat I1I?

Nessa pequena contribui¢io ao debate, este capitulo é composto por
cinco se¢des, incluindo esta introdugio. A segdo 2 relata a recente trajetéria da
construgio da politica urbana no Brasil sob a perspectiva dos esfor¢os em torno
da implementagio do Estatuto da Cidade, enfatizando as atividades de capa-
citacdo e orientacoes levadas a cabo pelo Ministério das Cidades (MCidades),
desde sua institui¢do, sob 0 acompanhamento do Conselho Nacional das Cidades
(ConCidades), e a partir de suas resolucoes. Nessa secio, especial énfase ¢ dada
aos vinculos existentes entre as agendas nacional e internacional, notadamente
no Ambito da Habitat II. A se¢io 3 faz uma andlise da constru¢do da politica e
da gestao urbana, em didlogo com a trajetéria institucional trazida pela secio 2.
O foco ¢ a discussio em torno da agenda da reforma urbana e das expectativas
que informavam os processos de natureza institucional. Nessa S€¢ao, recupera-se
uma andlise da experiéncia dos planos diretores, tidos como sendo o principal
instrumento da politica urbana na esfera municipal, o que ¢é feito a partir de uma
pesquisa promovida pelo préprio ConCidades, e que fez um balanco da elaboragao
e da implementacdo desse instrumento. Na se¢ao 4, busca-se sistematizar uma
andlise da dimensao juridico-institucional, articulando-a com as possibilidades
presentes para a governanga urbana, tentando vislumbrar janelas de oportunidade
que possam contribuir para avangos que alimentem, impulsionem e revigorem a
agenda da reforma urbana. Por fim, a se¢do 5 traz alguns apontamentos finais.
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2 0 ESTATUTO DA CIDADE E OS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA
NO BRASIL: INOVACOES INSTITUCIONAIS, O DIALOGO COM A HABITAT Il E
A CONSTRUCAO (TENTATIVA?) DA POLITICA URBANA BRASILEIRA

A construgao de um novo marco normativo para a questao urbana, no Brasil,
associa-se ao processo de redemocratiza¢io, com a promulgac¢ao da Constitui¢ao
Federal de 1988 e a realizagio das eleigoes presidenciais no ano seguinte. Com o
fim do regime autoritdrio, inicia-se o que, de certa forma, foi uma retomada de
agendas politicas que havia sido negligenciadas ou tratadas de forma centralizada
e tecnocridtica durante o periodo do regime militar, no caso, em especial, a agenda
da reforma urbana.

Mesmo antes da Constitui¢ao Federal de 1988, experiéncias locais inovadoras
(que também se fizeram presentes na Habitat II) j4 entravam na cena urbana brasileira,
como ¢ o caso do Plano de Regularizagio das Zonas Especiais de Interesse Social
(Prezeis), concebido, j4 em 1987, no municipio do Recife, inspirador de diversas expe-
riéncias locais e da prépria Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU).?

Na esteira da redemocratiza¢do, as politicas sociais e urbanas ganharam
destaque na agenda politica e foram incorporadas, ainda que demandando um
enorme esfor¢o de regulamentacio posterior — reflexo das disputas ali presentes —,
na nova Constituigao Federal.

E assim o foi com o capitulo sobre a politica urbana que viria a ser regulamen-
tado treze anos depois de promulgada a Constituigdo Federal, com a Lei Federal n°
10.257/2001, o Estatuto da Cidade (Brasil, 2001), que pretendia oferecer os pilares
da politica urbana nacional e as diretrizes e os instrumentos para que a agenda da
reforma urbana se atualizasse, de modo que as cidades e a propriedade privada
pudessem cumprir sua fungio social e que o poder publico, em suas diversas esferas,
pudesse promover a gestao urbana em bases participativas, garantindo meios e
recursos para produzir cidades socialmente justas, economicamente eficientes e
ambientalmente sustentdveis. Esse era o plano!

O efervescente momento juridico-institucional desse periodo inicial da
redemocratizacio brasileira coincidiu com a agenda da II Conferéncia das Nagoes
Unidas para Assentamentos Humanos (Habitat II), realizada em Istanbul, Turquia,

em 1996.

3. "Tido como referéncia para a urbanizagao de favelas, o Prezeis provocou um redirecionamento das politicas publicas
de desenvolvimento urbano e habitacional no Brasil. O projeto de lei que criou o Prezeis partiu do movimento popular e
da Comissao de Justica e Paz da Arquidiocese de Olinda e Recife. Versava sobre o processo de regularizacdo urbanistica
e fundiéria do Recife para garantir o direito a moradia. (...) Nesse contexto, a participacao dos diversos representantes
de segmentos da sociedade organizada na concepgéo dos Prezeis iniciava um importante modo de elaboracéo das
politicas publicas municipais a partir da Constituicao de 1988" (Criado..., [s.d.]).



O Estatuto da Cidade e a Habitat Ill: um balanco de quinze anos
112 da politica urbana no Brasil e a Nova Agenda Urbana

Houve uma marcante participa¢io brasileira na Habitat II, seja na
delegacio oficial, seja na representagio de governos subnacionais, seja, ainda, na par-
ticipagio das organizagdes nao governamentais (ONGs) e dos movimentos sociais.

Vale destacar, em especial, a participacio de representantes de governos locais
que foram mostrar ao mundo, por meio de distintos registros, experiéncias que
estavam sendo desenvolvidas em cidades brasileiras. O “ligeirinho”, projeto de
transporte publico desenvolvido em Curitiba, foi levado para Istanbul, com a
exposi¢do de uma de suas estagdes; em um outro registro, as experiéncias embrio-
ndrias de or¢amento participativo, que vinham sendo implantadas em Porto Alegre
desde 1988, também foram apresentadas e debatidas em Istanbul. O Brasil levou
novidades a Habitat II.

O documento final da conferéncia afirmou a necessidade de provisio de
moradias adequadas para todos, de se assegurar o desenvolvimento sustentével dos
assentamentos precdrios como condi¢do para qualidade de vida, e de garantir a
participa¢io democrdtica. A Habitat II reconheceu a importincia dos governos locais
para o debate das questoes urbanas, tanto que, pela primeira vez nas Nagoes Unidas,
foram convidados a participar e oficialmente a se manifestar sobre a proposta final da
declaragio e do Plano de A¢ao Habitat (Agenda Habitat), em um comité especifico,
o Comité II (Alves, 2001).

Entretanto, houve um movimento de retroalimentago entre a participagio
brasileira e a conferéncia: a Habitat II, de certa forma, contribuiu para fortalecer
politicamente a agenda urbana brasileira, seja ao dar visibilidade para experiéncias
locais que estavam sendo repercutidas no mundo, seja no sentido de criar um
ambiente politico favordvel a regulamentacio do capitulo da politica urbana.
Em meio a este ambiente de novas ideias e experimentagoes, pode-se afirmar que os
anos 1990 assistiram a um resgate e a uma valorizagao da agenda e da reforma urbana.

Em 2001, cinco anos depois da Habitat 11, foi realizada uma sessao especial
para avaliar a implementagio das decisoes da Habitat II, denominada Istambu+5.
Nessa conferéncia, foi também aprovado um documento politico, a Declaragio
do Milénio para os Assentamentos Humanos, em que a comunidade internacional
renovou os compromissos politicos e reconheceu a importante contribuicio dos
governos locais, por meio da cooperagio e da parceria entre governos — em diferentes
niveis — e sociedade civil, para implementar a Agenda Habitat (Fernandes, 2003).

A efervescéncia dos debates sobre a agenda urbana internacional
(Agenda Habitat IT) encontra sinergia com temas urbanos em discussao no Brasil,
pelo reconhecimento expresso na Constitui¢io do direito & moradia* e a regula-
mentag¢io do capitulo urbano da Constitui¢io Federal.

4. Reconhecido pela Emenda Constitucional n® 26, de 2000.
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Os anos 2000, na esteira desse processo, foram anos de institucionalizacio e
regulamentagao de diferentes aspectos dessa agenda. Jd em 2001, cinco anos apds
a Habitat II, o Brasil apresenta inovagoes juridicas, com a san¢ao do Estatuto
da Cidade, que “estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam
o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar
dos cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (Brasil, 2001).

O Estatuto da Cidade assenta-se no reconhecimento de uma agenda de direitos,
que tem, no direito & cidade, sua sintese, por meio da qual diversos direitos obje-
tivos e difusos associam-se — direito 4 moradia, direito a infraestrutura urbana,
direito a terra, direito ao trabalho, direito a cultura, entre outros —, e que deveria ser
efetivado por meio de uma gestio urbana participativa, que envolveria os diversos
segmentos sociais e agentes econdmicos e politicos.

A elei¢io de Luiz Indcio Lula da Silva para a Presidéncia da Republica,
em 2002, trouxe for¢a adicional  agenda (da reforma) urbana. Em 2003 foi criado
o MCidades, sob a lideranga inicial do ex-prefeito de Porto Alegre, Olivio Dutra,
que havia patrocinado a experiéncia inovadora do or¢amento participativo,
desde 1988. Nesse seu momento inaugural, o MCidades assume como missao a
implementagdo do Estatuto da Cidade e a constru¢do de uma politica urbana para
o pais. A agenda da reforma urbana ganha forca e centralidade.

J4 nesse momento, em 2003, inicia-se a construcio dos ciclos das Conferéncias
da Cidade, a partir de um modelo de perfil vertical federativo que traz também
a estruturacio da participagdo social por meio das representagoes dos diferentes
segmentos sociais. Passam a ser realizadas conferéncias municipais, microrregionais
e estaduais, que, em resposta aos insumos e as orientagdes propostas pelo MCidades
(e pelo ConCidades), levam agendas, propostas e delegados dos diferentes segmen-
tos sociais para a conferéncia nacional, na qual pactuam-se as propostas que irao
orientar a implementacio da politica de desenvolvimento urbano do pais, que serd
executada pelo MCidades, sob a supervisao/acompanhamento do ConCidades,
instituido em 2003 e eleito nos ciclos das Conferéncias das Cidades (box 1).
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BOX 1
Um breve histdrico sobre o ciclo das conferéncias nacionais

Em acordo com as diretrizes do Estatuto da Cidade — as quais definem que a construgdo de uma politica de desenvolvimento urbano
deve ser pensada a partir da participacdo social —, foi estabelecido o sistema de Conferéncias das Cidades. Além da efetivacao da
participacdo democratica, as conferéncias tendem a aproximar as acGes dos governos a realidade social local e captar as especificidades
dos diferentes territorios. Ao todo, foram realizadas cinco Conferéncias das Cidades que tiveram notavel importncia na concretizacdo
de objetivos gerados a partir da luta pela reforma urbana e da difusdo do principio da universalizacdo do direito a cidade.

A Conferéncia das Cidades, segundo Santos Junior, Silva e Sant’Ana (2011) configura-se como o principal instrumento para garantia da
gestao democratica e promogdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). Prevista no Artigo 43 do Estatuto da Cidade,
a conferéncia é um evento de abrangéncia nacional, tido como maior evento no que diz respeito & discussao sobre a politica urbana
e a deliberacdo de resolugdes que tracam as diretrizes sobre a politica urbana. Sua organizacdo também objetiva a sensibilizagao e a
mobilizacdo das cidades para o enfrentamento dos problemas urbanos, induzindo a participacdo direta de diferentes segmentos sociais.

Na 12 Conferéncia Nacional das Cidades, em 2003, estabeleceram-se os parametros para uma PNDU, com o intuito de promover
a integracdo das politicas setoriais, o principio para fundamentacdo do direito a cidade e cumprimento da funcdo social da cidade
e da propriedade, bem como o acesso universal a moradia digna, ao saneamento basico, ao transporte publico e & acessibilidade.
Ressalta-se, também, o fortalecimento do viés da governanca baseada na gestéo descentralizada e democratica, com acesso a
informac&o e participacéo social.

Na 22 Conferéncia Nacional das Cidades, em 2005, foram aprovados o principio da gestao democratica, da participacdo social
e do controle social e as diretrizes das politicas de planejamento urbano, bem como a estrutura e os instrumentos da politica
regional e metropolitana.

Na 32 Conferéncia Nacional das Cidades, realizada em 2007, o debate centrou-se nas tematicas referentes aos avangos na PNDU,
a construgao do sistema nacional de desenvolvimento urbano e a criagao de uma politica de regularizagdo fundiéria, além da criacdo de
uma politica de prevencdo e mediagdo de conflitos fundiarios urbanos.

Na 42 Conferéncia Nacional das Cidades, de 2010, foi realizado um balanco das conquistas e dos desafios ao longo do processo de
construcdo da PNDU, que acabou culminando na demanda por avangos nos resultados ja existentes, assim como na reinvindicago pela
criacdo de conselhos nos estados e municipios.

Por fim, na 52 Conferéncia Nacional das Cidades, em 2013, aprovou-se a proposta do sistema nacional de desenvolvimento urbano,
com objetivo de promover a integracao das politicas de desenvolvimento urbano com as politicas sociais e econdmicas, bem como reali-
zar a articulacdo com os diversos entes federados. Destaca-se, ainda, a oficializagao do Plano Nacional de Saneamento Bésico (Plansab)
e as propostas para articular o programa Minha Casa Minha Vida (MCMV) com as politicas de desenvolvimento urbano.

A 62 Conferéncia Nacional das Cidades esta programada para ocorrer do dia 5 ao dia 9 de junho de 2017, em Brasilia. A conferéncia
sera precedida por etapas preparatorias que consistem na realizacdo das conferéncias municipais que ocupardo praticamente todo o
primeiro semestre de 2016, e as conferéncias estaduais e do Distrito Federal, programadas para o periodo entre 1° de novembro de
2016 a 31 de margo de 2017.

Elaboracdo dos autores.

A histéria da prépria criagdo e consolidagio do MCidades merecia, por si s6,
um relato exclusivo, mas isso foge aos objetivos dessa reflexao. Em um relato e em
uma anélise da trajetéria institucional do MCidades, haveria que se registrar que
sio muitas as andlises criticas que dio conta de um esvaziamento da agenda da
reforma urbana, bem como da fragmentagio da politica urbana, refém de agendas
setoriais que também se fortaleceram e que sdo responsdveis pela execugao de
parte considerdvel da politica setorial urbana — dividida entre habita¢io (que se
manteve sob o comando do Partido dos Trabalhadores — PT), saneamento bdsico
e mobilidade urbana.

Nesse breve histérico da implementacio do Estatuto da Cidade e de estru-
turagio de uma politica urbana para o pais, cabe, ainda assim, registrar que
a partir daquele momento inaugural, o MCidades passou por vdrias maos e
partidos politicos. As agendas, ao longo desses tltimos treze anos, mudaram e
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tiveram énfases um tanto quanto fluidas, e a integragao das politicas setoriais,
pelas quais respondem as secretarias nacionais do MCidades, permaneceu como
uma promessa de dificil realizagao.

Além disso, ainda que sem a pretensio de se aprofundar nessa discussao
sobre a(s) trajetéria(s) do MCidades, diversos registros podem ser feitos desse
histérico, notadamente no que tange ao processo de implementacio do Estatuto
da Cidade. Entre estes registros, destaca-se o esforco empreendido pelo MCidades
no sentido de orientar e apoiar a elaboragio dos planos diretores participativos,
em uma campanha que conseguiu mobilizar os governos de municipios que se
enquadravam nos critérios de obrigatoriedade de elaboracio e aprovacio desse
instrumento de politica urbana.

Executando o que definia a Resolu¢io n® 15/2004 do ConCidades,
o MCidades, em outubro de 2006, lancou uma campanha nacional e uma cartilha
voltadas para orientar municipios e atores sociais, traduzindo, em uma linguagem
mais simples, tanto as normativas emanadas pelo ConCidades (em especial as duas
resolugoes de 2005 que tratavam do processo de elaboracio e do conteddo minimo
dos planos diretores — resolugdes n® 25 e 34) quanto as reflexdes técnicas que ja
tinham sido objeto de uma publicagio de 2004, de autoria da equipe do MCidades.®

Em 2010, nova publicagao patrocinada pelo MCidades tem como objetivo
consolidar o entendimento de aspectos técnico-normativos constantes na legislagao,
por meio da publicagao do Estatuto da Cidade comentado.

Para além das discussoes e orientagoes relativas ao instrumento do plano diretor,
as agdes de capacitagdo promovidas pelo MCidades, por meio da plataforma
web Capacidades (disponivel em: <capacidades.gov.br>), também vém, ao longo
desses anos, produzindo e disponibilizando publicagées, que abarcam temas consi-
derados como relevantes paraa PNDU. Destacam-se, desse conjunto, as publicagoes
que tratam dos demais instrumentos de politica urbana e, também com alguma
frequéncia, o material que tem como foco o tema das chamadas dreas centrais e
também do cadastro técnico multifinalitdrio.

Com efeito, o Estatuto da Cidade ofereceu, como serd visto na segao seguinte,
o amparo legal para a utilizacio de diferentes instrumentos potencialmente impor-
tantes para a agenda da reforma urbana, cuja implementagao traduziu-se em um
processo ainda inconcluso.

Nesse sentido, o esfor¢o de capacitagio e consolidagio de entendimentos e
interpretagoes acerca da natureza e das formas de operacionalizagao desses instru-
mentos tem sido foco das agoes do MCidades, como demonstram as publicagoes

5. Ver, a respeito, Confea e Brasil (2004).
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que versam sobre as zonas especiais de interesse social, sobre a aplicagao e utilizagao
do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) como ferramenta financeira da
gestao urbana, sobre as operagdes urbanas, sobre a outorga onerosa do direito de
construir e sobre o parcelamento, a edificagao e a utilizagao compulsérios.

As inovagoes trazidas pelo Estatuto da Cidade, portanto, deram seguranca
juridica para municipios que vinham utilizando alguns desses instrumentos para
promover uma gestao urbana alinhada com o conceito de direito a cidade e aos
principios da fungao social da propriedade e da cidade, mas implicam a ocorréncia
de um processo marcado por uma trajetdria dinimica e que passa a sofrer inter-
feréncias nas agendas em disputa e ressignificacio 4 medida que se consolidam
(0 que demonstra a dialética destes processos), como se tenta argumentar nas
segoes seguintes deste capitulo.

Ainda que menos breve do que inicialmente imaginado, mas nem por isso
menos impreciso e parcial, o que este relato procurou mostrar, introduzindo este
capitulo sobre a dimensio institucional em didlogo com a questdo da governanga,
¢ que, apds o processo de (re)democratizagio do pais, a construgao de uma politica
urbana passou a ter destaque na agenda politica e nas politicas publicas governamen-
tais do pais, em uma trajetdria que nao ¢é linear, evolutiva, mas que, na sua dinimica,
traz elementos importantes para se fazer um balanco desses tltimos quinze anos
de vigéncia do Estatuto da Cidade e para se pensar no que pode vir a ser a
“tropicaliza¢do” da Nova Agenda Urbana no pais.

3 AS MUDANCAS NA GESTAO URBANA BRASILEIRA E A EXPERIENCIA DOS
PLANOS DIRETORES (PARTICIPATIVOS)

As mudangas na gestdo e na politica urbana brasileira que conformaram as bases
para o sistema institucional e normativo atual emergiram ainda nos anos 1980,
com a proposta da reforma urbana conduzida por intelectuais que retomavam
os ideais reformistas dos anos 1960 (Ribeiro, 2003) e pelos movimentos sociais
que atuavam na questao urbana. Até a Constitui¢ao Federal de 1988 nao havia
previsdo constitucional sobre as questoes urbana no Brasil: as cidades cresceram
sem atribuicio constitucional de suas competéncias administrativas e juridicas.

A solugio legal para as controvérsias das cidades, até entdo, repousava na
interpretagao dos problemas urbanos sob o marco do Cédigo Civil de 1916, no qual
predominava a concepgio individualista e do direito de propriedade imobilidrio
urbano sob o paradigma liberal (Fernandes, 2001).

As consequéncias da auséncia de marcos juridicos das cidades para o cresci-
mento urbano impactaram significativamente o processo de ocupagio do territério
e o desenvolvimento social e econdmico nas cidades.
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Entretanto, o cardter centralizado e tecnocrético das politicas para o desen-
volvimento e o planejamento urbanos, além de atuar seletivamente no espago,
acentuando ainda mais as desigualdades socioespaciais, tendia a escamotear a
origem dos problemas urbanos.

No processo de (re)democratizagio do pais, a principal linha de argumenta-
¢ao dos reformistas, nascidos no bojo do fracasso dos modelos de planifica¢iao do
Estado militar desenvolvimentista (Ribeiro e Cardoso, 2003), ancorava-se na ideia
de que os problemas urbanos eram decorrentes da légica de apropriagio privada
dos beneficios gerados com a intervencdo publica; uma linha que desmistificava a
concepg¢ao dominante no perfodo autoritdrio, em que os problemas urbanos eram
atribuidos & dindmica demogréfica crescente (Ribeiro, 2003).

Ribeiro (2003) destaca trés pontos que constitufam o cerne do novo padrio
de politica almejado pelo movimento da reforma urbana:

a) institui¢do da gestdo democrdtica da cidade, com a finalidade de ampliar
o espago de exercicio da cidadania e aumentar a eficdcia/eficiéncia da
agao governamental;

b) fortalecimento da regulacio puablica do uso do solo urbano, com a
introdugao de novos instrumentos de politica fundidria (solo criado,
imposto progressivo sobre a propriedade, usucapiao especial urbano etc.)
que garantam o funcionamento do mercado de terras condizente com
os principios da fungao social da propriedade imobilidria e da justa
distribuicao dos custos e beneficios da urbanizacio;

¢) inversao de prioridades no tocante & politica de investimentos urbanos
que favoreca as necessidades coletivas de consumo das camadas populares,
submetidas a uma situagdo de extrema desigualdade social em razao da

espolia¢io urbana (Ribeiro, 2003, p. 14).

A ideia, portanto, era de instaurar um novo padrio de politica publica,
fundada no controle democritico e publico do desenvolvimento urbano. Para tanto,
seria necessdrio o estabelecimento de um sistema institucional e normativo capaz
de regular a dindmica de construgao do espago urbano, dando um novo contetido
politico a apropriagao dos objetivos técnicos e infraestruturais (Santos, 1996).

A Constituicio Federal de 1988 significou uma inflexdo no que diz respeito a
politica urbana brasileira. Como reflexo da demanda dos movimentos reformistas
e dos movimentos socais, a politica urbana passou a preconizar a gestao demo-
crdtica e participativa da cidade e a incorporar o conceito/agenda da fungdo social
da propriedade. Em que pese parte das propostas apresentadas pelos movimentos
sociais como emenda popular pela reforma urbana, durante a Assembleia Nacional
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Constituinte, nao terem sido acatadas em sua plenitude, elas tiveram um papel
importante na elaboragao do capitulo sobre politica urbana.

Além disso, refletindo o processo de democratizacio, houve uma valorizagao
do papel da esfera municipal na gestdo urbana, ao se atribuir aos municipios a
condi¢do de principais atores na promogio do desenvolvimento urbano. Tal valo-
rizacdo reflete o entendimento singular da Constituigio Federal brasileira, segundo
o qual o municipio é reconhecido como um ente federado.

A Constitui¢ao Federal estabeleceu, ainda, a competéncia da Unido de instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagao, saneamento bdsico e
transportes urbanos (Artigo 21, inciso XX) e de legislar concorrentemente com os
estados e o Distrito Federal sobre direito urbanistico (Artigo 24, inciso I), conferindo a
competéncia aos municipios de legislar sobre assuntos locais e suplementarmente
as legislagoes federal e estaduais, no que couber (Artigo 30, incisos I e II).°

Dessa forma, o texto constitucional atribuiu a0 municipio o papel de executor
da politica urbana, estabelecendo, contudo, competéncias também a Unido e
aos estados para promogao do sistema de desenvolvimento urbano, reforgando a
construgao de um federalismo cooperativo singular, mas de dificil efetivagao,
que trouxe diversos desafios, aos quais retornaremos mais adiante e que sao objeto
de andlises presentes em outros capitulos deste livro.

Ainda segundo o texto constitucional, as cidades e a propriedade imével devem
atender A fungdio social em proveito dos seus habitantes. Segundo o que propoe o
Artigo 182 da Constitui¢do Federal, o plano diretor é o instrumento bdsico da
politica de desenvolvimento urbano, devendo ser elaborado e implementado em
municipios de populagio superior a 20.000 habitantes e também em municipios
metropolitanos ou de interesse turistico.

E curioso observar que essa é a Gnica passagem da Constituicio Federal
na qual se estabelece, ainda que indiretamente, uma tipologia de municipios,
reconhecendo-se que aqueles com populagio inferior a 20.000 habitantes nio
“necessitariam” de uma politica urbana efetiva (em que um plano diretor define
os pardmetros para cumprimento da fungio social da cidade) e reconhecendo,
também, a especificidade dos municipios metropolitanos, refletindo a singularidade
das relagdes socioecondmicas que se dao no espago metropolitano.

Esse quadro desdobrou-se em iniciativas no 4mbito institucional e normativo
brasileiro. A criacio do MCidades, em 2003, abordada na secio anterior, foi o
coroldrio desse movimento; sua criagio favoreceria a integracio da gestao das

6. Disponivel em: <http://goo.gl/bUunSw>.
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politicas setoriais de desenvolvimento urbano e a criagao de um sistema de gestao
participativa, composto pelo ConCidades e pelas Conferéncias das Cidades.

J4 no plano normativo, além dos instrumentos de politica urbana previstos no
Estatuto da Cidade, destaca-se principalmente o fortalecimento do plano diretor.
Neste sentido, este instrumento passou a ser a peca central para orientar a mini-
mizacio do quadro da desigualdade urbana no ambito municipal, e que, apds o
estabelecimento do Estatuto da Cidade, adquiriu um cardter de elaboragio menos
burocrético e tecnocrdtico, para um formato passivel de maior interven¢io da
sociedade civil organizada (Ribeiro e Cardoso, 2003).

Em um balan¢o sobre a experiéncia de elaboracao dos planos diretores
participativos nos municipios brasileiros, Santos Junior, Silva e Sant’Anna (2011)
consideram que o Estatuto da Cidade formalizou o idedrio de participagao popular,
com o estabelecimento de um sistema de gestao participativa — em contraposigio a
tradicdo clientelista e excludente das politicas sociais herdadas com o periodo militar,
oferecendo subsidios importantes para aplicagao dos instrumentos da politica urbana,
bem como para a construgio dos planos diretores, no sentido de orientd-los de
forma coerente com a questao da funcio social da cidade e da propriedade.

Como abordado anteriormente, a promulga¢io do Estatuto da Cidade,
em 2001, veio a consagrar os importantes esfor¢os dos movimentos pela reforma
urbana no Brasil. Além da criac¢io de instituicoes capazes, em tese, de dar vazao
a0 aspecto democrdtico e participativo no processo de planejamento e governanga
das cidades, a criagao do Estatuto da Cidade ofereceu aos municipios brasileiros
uma série de instrumentos com o intuito de induzir o desenvolvimento urbano,
financiar a politica urbana, realizar a regularizagao fundidria e democratizar a
gestao urbana.

Dez anos apés a implementagio do Estatuto da Cidade, o livro organizado
por Santos Junior e Montadon (2011), intitulado Os Planos Diretores Municipais
Pés-Estatuto da Cidade: balango critico e perspectivas, aparece como um impor-
tante registro de avaliacio critica a respeito da implantagao dos planos diretores,
no periodo recente (pés-Estatuto da Cidade). O livro traz uma sintese das principais
experiéncias dos planos diretores implementados pelos municipios brasileiros e
destaca alguns pontos interessantes para reflexdo acerca de seu funcionamento
ap6s a “guinada” ao sentido democrdtico e participativo, bem como apresenta os
principais desafios a serem superados para que os planos diretores tenham maior
efetividade (box 2).
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BOX 2
Sintese dos desafios para o planejamento urbano

1)Mudanca de cultura na gestdo das cidades — superacéo do pragmatismo na execucdo das politicas urbanas e maior controle
social e processos participativos associados ao plano diretor.

2)Superar os conflitos em torno da posse de terra e regulacéo do uso do solo para enfrentamento da desigualdade social.

3)Superar as fragilidades técnica e politica que sdo entraves para a efetivacao dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade
em grande parte dos municipios brasileiros.

4)Articulacdo dos planos diretores com os programas federais para o desenvolvimento de infraestrutura e articulagdo das politicas
setoriais nos niveis locais e regionais.

Fonte: Santos Junior e Montadon (2011).
Elaboracdo dos autores.

O trabalho destaca o amplo movimento de incorporacio dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade e a elaboracao dos planos diretores por um
grande nimero de municipios, reflexo de programas governamentais associados
ao MCidades, tais como o Programa de Fortalecimento da Gestao Urbana e a
campanha nacional Plano Diretor Participativo: cidade de todos.

Essas campanhas foram desenhadas, assumindo a dificuldade de resolugio dos
problemas urbanos exclusivamente por parte dos municipios que, muitas vezes,
nao possuem recursos administrativos e técnicos adequados para o exercicio do
planejamento urbano, além de uma cultura participativa deficiente (Santos Junior,
Silva e Sant’Anna, 2011). Tendo isto em vista, tais iniciativas visaram dar apoio
e fortalecer aspectos técnicos e institucionais dos municipios, referindo-se,
principalmente, as dreas de planejamento, servigos urbanos, gestao territorial e
politica habitacional.

No entanto, apesar desse contexto de proliferacido dos planos diretores,®
nao se pode deixar de lado alguns aspectos criticos referentes a incorporagao dos
instrumentos previstos no Estatuto da Cidade nesses planos. Notou-se, em alguns
casos, um tipo de internalizagao dos conceitos e das ideias do Estatuto da Cidade
de maneira superficial, apenas transcrevendo partes do texto legal. Quando nio,
os instrumentos foram incorporados de maneira desarticulada ao plano urbanistico;
tais instrumentos, muitas vezes, sao forjados de maneira a nao considerarem a
relagao com o territdrio e a capacidade de gestao do municipio.

Alguns pontos levantados pelo trabalho como um balango da aplicagao dos
planos diretores, apds dez anos de sua implementacio, encontram-se a seguir:

7. 0 Programa de Fortalecimento da Gestao Urbana pode ser entendido como a expresséo de uma nova cultura de
planejamento urbano no Brasil. Instituido pela Secretéria Nacional de Programas Urbanos (SNPU) — érgao criado no ambito
do MCidades —, o programa objetivou dar apoio a complexa tarefa de efetivacdo de uma politica urbana em consonancia
com o Estatuto da Cidade. Ja a campanha nacional Plano Diretor Participativo: cidade de todos, também idealizada
no dmbito do MCidades, foi instaurada no periodo entre 2005 e 2006, e teve como objetivo capacitar e sensibilizar
setores e agentes governamentais e da sociedade acerca da importancia da realizacéo dos planos diretores municipais.
8. Ver dados em Santos e Montadon (2011, p. 30, 32 e 33).
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* inadequagao da regulamentagao dos instrumentos nos planos diretores,
sobretudo no que se refere a autoaplicabilidade e A efetividade dos instrumentos.
No caso das zonas especiais de interesse social, por exemplo, é um instru-
mento que exige adequada conceituagao, demarcagio no territério
e defini¢dao de pardmetros urbanisticos, sem as quais o instrumento
perde efetividade. Muitas vezes a maneira como os instrumentos devem
incidir sobre o territério estd disposto de maneira deficiente nos planos;

*  instrumentos e diretrizes inadequadamente demarcados no territério: falta de
clareza na representagio — sobretudo, por meio de mapas — da configuragao
espacial de como cada por¢ao do territério cumpre sua fungio social;

* estabelecimento, definiges, diretrizes e objetivos relacionados a politica
de habitagio de pouca efetividade e inexisténcia de estratégias socio-
territoriais de enfrentamento da questdo habitacional. Por exemplo: a
nao articulacio entre politica habitacional e o or¢amento municipal;
os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade nio atrelados a
politica habitacional (IPTU progressivo, parcelamento compulsério,
outorga onerosa do direito de construir etc.); o baixo nimero de planos
diretores com programas especificos voltados para a moradia popular;

* fragilidade na construgio de diretrizes, objetivos, instrumentos e programas
que viabilizem o acesso da populacio aos servicos de saneamento:
poucos municipios formulam estratégias para a politica de saneamento ambiental,
especialmente diante da dificuldade de os municipios assumirem a gestdo dos
servios de saneamento, relegando a atividade as concessiondrias estaduais
e as empresas privadas;

* na questio da mobilidade e do transporte, apesar da incorporagio de
diretrizes voltadas para o melhoramento da integragao entre diferentes
modais, percebeu-se um tratamento insuficiente referente aos tipos de
transportes nao motorizados. Além disso, hd uma notéria restri¢io do
tema da acessibilidade: preocupa-se com a criagio de infraestrutura e a
eliminacio de barreiras para a popula¢io com deficiéncia; no entanto,
desconsidera outras situagoes de restricio ao acesso a infraestrutura urbana —
por exemplo, para as camadas mais pobres e periféricas;

*  no que se refere a questio ambiental, hd pouca efetividade e inovagio nos
instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade para estratégias de orde-
namento territorial baseadas nos principios da sustentabilidade, além de
pouca exigéncia referente as licencas ambientais para empreendimentos
com impacto no meio ambiente e na estrutura urbana. De forma geral,
a questdo ¢ tratada de maneira segmentada e desvinculada das politicas
de ordenamento territorial e politicas urbanas;
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*  naquestio metropolitana, constataram-se dificuldades de articulagao entre os
diferentes entes federativos, com certa tendéncia em articulagées de cunho
vertical — municipios relacionando-se diretamente com os estados ou a Uniao —
em detrimento da articulacio horizontal entre os préprios municipios.
De forma geral, o problema passa pela falta de atribuicoes das atividades dos
estados que seja capaz de articular um planejamento municipal atrelado a
questao metropolitana;

* necessidade de aprofundar a discussao nos municipios acerca da geszdo demo-
crdtica e conferir maior efetividade aos canais de participagao, sobretudo no
sentido de incluir segmentos populares nos processos decisérios.

Naio obstante essa andlise bastante critica, os autores salientam que muitos
planos avancaram na relacdo entre estratégias de desenvolvimento urbano e dina-
micas locais, contemplando a perspectiva da fungao social da propriedade em
consonancia com os segmentos sociais.

De certa forma, no que tange a anilise da efetividade desse instrumento,
ainda que o balango nio seja a rigor positivo, ou seja, ainda que se reconheca os
seus limites e que se deva rever falsas expectativas que tinham sido nele depositadas,
também nao parece ser o caso de desconsiderar as possibilidades que ele representa.

Nesse sentido, hd que se avaliar a poténcia dos governos locais no pais e as
dificuldades técnicas e institucionais com as quais essa esfera de governo se depara.
E notério o avango no sentido da descentralizagio e da ampliagio das competéncias
legais transferidas, mas os recursos para operar as politicas nio foram necessaria-
mente gerados ou transferidos, sobretudo no que diz respeito a politica urbana.

H4 problemas, neste sentido, no campo do fortalecimento institucional,
no acesso a recursos técnicos e financeiros, notadamente nos pequenos municipios,
e também no eixo relativo a participagio social, a transparéncia e a accountability.

Evidentemente, uma anélise mais rigorosa deve considerar essas dificul-
dades cotejando-as com a tipologia dos municipios brasileiros. Os principais
centros urbanos e ntcleos metropolitanos possuem melhores estruturas e recursos
para operar a politica urbana no nivel local, sendo que alguns poucos possuem,
por exemplo, capacidade de captar recursos extrafiscais. Entretanto, nas proprias regioes
metropolitanas, ntcleos populosos que se configuram como cidades-dormitdrio
lidam com restri¢oes e dificuldades muito maiores, ainda que abriguem boa parte da
demanda por habitacio e por infraestrutura social e urbana (esses municipios, por
exemplo, se reconhecem como conformando um grupo especifico de municipios,
o G100, como se identificam os municipios vulnerdveis que participam
da Frente Nacional dos Prefeitos). E hd ainda os centros intermedidrios e os
pequenos municipios, em que a maioria se depara com muitas dificuldades
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estruturais e restri¢des para lidar com a politica urbana, em geral, e com a politica
habitacional, em particular, revelando a fragilidade desses atores em fazer sobrepor
alégica do planejamento territorial integrado sobre a l6gica dos interesses privados
e mercantis.

H4 que se reconhecer que no curto periodo democrdtico experimentado a
partir da Constitui¢io Federal de 1988, tentativas de estruturagio da politica urbana
no pais foram realizadas e produziram efeitos normativos, institucionais e formais.
Mas nio ¢ exagero dizer que essa ¢ uma construgio ainda incipiente. O principio
do direito a cidade, em suas interagoes com a politica urbana, ainda no produziu
os efeitos esperados, seja em termos da constru¢io de cidades instituidas sob a
perspectiva do valor de uso, como espagos de encontro, sociabilidade e inclusio, seja
no sentido de se produzirem cidades em que se observa uma integraco articulada,
planejada, das politicas sociais, urbanas e ambientais e das intervengoes publicas
e privadas no territério.

Nesse sentido, os desafios para a governanga urbana tém a ver com como
lidar com légicas e interesses em disputa no territério, desafio que ganha amplitude
quando se observa as fragilidades institucionais existentes, as limitagoes no tripé
transparéncia-participagio-accountability e as estratégias e dinimicas de atuacio
dos agentes privados, notadamente na produgio do espaco.

4 POLITICA URBANA E GOVERNANGCA: EVIDENCIAS DO FRONT

Por analogia, seria possivel fazer a mesma andlise e se chegar a conclusoes simi-
lares aquela que se chegou na se¢ao anterior, ao se analisar a experiéncia dos
planos diretores, enquanto norma legal orientadora e ordenadora da politica
urbana municipal, ao se analisar o Estatuto da Cidade, enquanto norma que esta-
belece as diretrizes e os principios da politica de desenvolvimento urbano do pais.
O quadro 1 traz o conjunto de instrumentos propostos pelo Estatuto da Cidade.

Para além da andlise da efetividade desses instrumentos, o que se busca
compreender sdo os limites e as possibilidades das pegas legais para se promover
uma gestao urbana que contribua para a efetivagao do direito a cidade.

Diversos estudos tém privilegiado a anélise de efetividade dos instrumentos
propostos pelo Estatuto da Cidade, seja dos instrumentos que deveriam possibi-
litar o financiamento do desenvolvimento urbano, tal como fazem os capitulos
apresentados por Pedro Humberto (capitulo 8) e Rodrigo Orair (capitulo 9)
nesta publicacio, seja dos instrumentos voltados para a gestao do uso do solo,
em suas diversas possibilidades.
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QUADRO 1
Instrumentos destinados a inducédo do uso e a ocupacéo do solo no Brasil
Instrumentos | Descricao

Parcelamento,
edificacdo

e utilizacdo
compulsorios

IPTU progressivo
no tempo e
desapropriacéo
com pagamento
em titulos da
divida publica

Direito de
preemp¢ao

Direito de
superficie

Outorga onerosa
do direito de
construir e de
alteracéo de uso

Transferéncia
do direito de
construir

Operagao urba-
na consorciada

Esse instrumento visa induzir a ocupacao de areas urbanas com reconhecida infraestrutura instalada e que

se encontra subutilizada. Para sua aplicacdo é necessario identificar, na cidade, em quais zonas incidira

o instrumento, além de definir o critério de subutilizacdo no plano diretor ou em lei dele decorrente.

Sua aplicacdo néo deve estar desarticulada com outros instrumentos previstos no estatuto, na medida em que
este instrumento é o primeiro ato para a utilizacdo de instrumentos como o IPTU progressivo no tempo e a
desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica.

0 IPTU progressivo no tempo é aplicado quando o prazo estipulado pela aplicacdo do parcelamento, da
edificagdo e da utilizacdo compulsérios ndo é observado. O principio é a majoracéo das aliquotas do IPTU no
prazo de cinco anos consecutivos, observado o limite méximo legal de 15%. Caso o proprietario do imével
ndo dé a utilizacéo prevista no plano diretor no prazo, o municipio poderd manter a cobranca até que seja
dada utilizacdo ao imével ou até a sua desapropriacdo com pagamentos em titulos da divida publica. A apli-
cacdo do conjunto dos instrumentos — parcelamento, edificacéo e utilizacdo compulsérios, IPTU progressivo no
tempo e desapropriacdo com pagamento em titulos da divida pUblica — ndo tem finalidade arrecadatoria.

0 direito de preempgéo consiste no direito de preferéncia do municipio para aquisicao de imdvel urbano,
objeto de alienagdo entre particulares, em areas indicadas em lei baseada no plano diretor, cuja finalidade
seja para regularizacdo fundiaria, execucdo de programas habitacionais de interesse social, constituicdo de
reserva fundiaria, ordenamento da expanséo urbana, implantacéo de equipamentos publicos comunitérios,
de espacos publicos de lazer, de unidades de conservacéo ou para protecdo de outras areas de interesse
ambiental, historico, cultural ou paisagistico.

Consiste no direito de utilizar o solo, o subsolo e o espaco aéreo de um dado terreno que pode ser outorgado
pelo seu proprietario a terceiro, na forma de um contrato especifico. O principio de sua compreensao é a dis-
tingdo entre a propriedade do solo e o seu uso, ndo havendo correspondéncia entre a figura do superficiario
com a do proprietario. Apés o término do contrato, o proprietario retoma a propriedade plena do seu bem.

A outorga onerosa do direito de construir parte do principio do solo criado consiste na possibilidade de cons-

trugdo acima do coeficiente de aproveitamento basico estabelecido. Neste sentido, o plano diretor deve definir
as areas de incidéncia, além dos limiares de coeficientes pelo qual os proprietarios podem construir,

mediante contrapartida financeira. Analogamente, é possivel a aplicacdo da Idgica desse instrumento a alteragdo
de uso do solo, em que a variagéo do valor do solo do uso correspondente consiste em sua base de calculo.

A relagdo entre o direito de propriedade e o direito de construir é base de aplicacdo desse instrumento.

0 potencial de construgao do lote é transferivel e alienavel a outro localizado em determinada zona passivel
de recebimento de potencial construtivo. Sua aplicagdo restringe-se aos imdveis considerados necessarios para
fins de implantagao de equipamentos urbanos comunitarios, de preservacéo e destinados a programas de
regularizacdo fundidria, urbanizacao de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacdo de
interesse social. O estatuto ainda prevé o beneficio da transferéncia aos proprietarios que doem o seu imovel,
ou parte dele, ao poder publico, como forma de incentivo ao ato.

0 estatuto define a ocupacdo urbana consorciada como sendo um conjunto de intervencdes e medidas coor-
denadas pelo municipio, com a participacdo dos proprietérios, dos moradores, dos usuarios permanentes e dos
investidores privados, com o objetivo de alcancar transformacdes urbanisticas estruturais,

melhorias sociais e valorizacdo ambiental. Para viabilizar os investimentos publicos, é permitida a modificacdo

de indices urbanisticos e das normas edilicias, alterando o previsto anteriormente em funcdo da infraestrutura
instalada e prenunciada pelo seu plano de operacdo, aprovado por lei especifica. O arranjo legal e financeiro esta
correlacionado com o adiantamento de receita a partir da emisséo de titulos e pela captura da mais-valia imobili-
aria por parte do estado. Neste sentido, a emisséo de certificados de potencial adicional de construcdo (Cepacs),
alienaveis em leildo pelo municipio e controlados pela Caémara de Valores Mobilidrios, é responsével pela geracao
de receita a partir de um estoque construtivo definido na operacéo.

Fonte: Carvalho Junior e Lima Neto (2010).

A titulo de exemplo, vale citar o que Livia Fioravanti (2015) afirma sobre as
operagoes urbanas, ao analisar a operacio urbana Vila Sonia, Butanta:

tendo em vista as operacdes urbanas previstas ou ji implantadas na metrépole paulistana,
podemos afirmar que se constituem como uma grande e diversa “plataforma de exce¢ao”.
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Envolvem porgoes significativas das metrépoles e consolidam-se como um “guarda-chuva”
de objetivos, diretrizes e projetos (com as ditas melhorias ambientais, urbanisticas,
sociais) com o objetivo de dar continuidade aos negdcios urbanos (Fioravant, 2015).

Uma avaliagao desse tipo é importante, ndo apenas porque busca avaliar
a efetividade dos instrumentos, mas sobretudo porque procura investigar a sua
poténcia em situagdes aplicadas, especificas, revelando em que medida ele cumpre
o papel para o qual foi inicialmente projetado, e em que medida ele tem como
objetivo maior “dar continuidade aos neg6cios urbanos”, por meio do qual se
efetiva o papel da produgao do espago na atual etapa do capitalismo, em especial
com seus elos com o sistema financeiro.

Esse tipo de abordagem, contudo, no ¢ o foco desta reflexdo. De modo um
tanto quanto naive, interessa-nos compreender melhor a dimensao juridico-ins-
titucional, de certa forma, para saber se hd ou nao o que se celebrar nesses quinze
anos de Estatuto da Cidade.

Mais uma vez, de forma similar ao que se viu na andlise dos planos diretores,
e do que deve espelhar o conjunto de anilise de leis de plano diretor que tém sido
produzidas e (nem sempre fielmente) implementadas nos dltimos anos, o que se
dd para dizer ¢ que a norma mobilizou e movimentou os atores sociais e os agentes
econdmicos e politicos.

A norma objetiva principios e estabelece conceitos e ritos que devem ser
observados em cada situa¢do, em cada caso concreto, seja ao se elaborar um
plano diretor, seja ao se propor uma operagio urbana.

As experiéncias decerto tém demonstrado que a norma nao ¢ suficiente.
No entanto, seria correto dizer que ela nio é necessdria? No plano municipal,
nao precisar elaborar um plano diretor, em conformidade com o que estabelecem
as resolucoes do ConCidades, a despeito de todas as fragilidades, inconsisténcias,
graus de liberdade (e manipulagao) existentes nos processos concretos, ¢ melhor
do que ter que cumprir todas essas “formalidades”, mesmo que em boa parte dos
casos a efetividade seja reduzida?

De forma similar, pode-se questionar: nao é melhor ter o amparo juridico-nor-
mativo do Estatuto da Cidade, mesmo que seus principios, diretrizes e, sobretudo,
instrumentos, em boa parte dos casos, nao estejam cumprindo sua fun¢ao precipua,
do que nao contar com esse acervo juridico-institucional?

Diversos exemplos, como a prépria operacio urbana Vila S6nia, Butanta, ou
diversos casos de planos diretores e legislagdes urbanisticas bésicas (em especial,
leis de parcelamento, uso e ocupagao do solo), dio conta de processos que foram
judicializados e que impediram, obstruiram ou dificultaram (eventualmente exigindo
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ajustes nas propostas originais) a implementagao de projetos que atendiam a fun¢ao

social da cidade e da propriedade.

Decerto hd espago para debate e hd razoes de sobra para um sentimento de
frustragio em face das expectativas iniciais acerca da poténcia do Estatuto da Cidade
e de seus instrumentos, mas seria muita ingenuidade acreditar que simples normas
seriam capazes de operar transformagoes tdo profundas em préticas espaciais.’

Dialeticamente, o que demonstra o sucesso das normas sio os desafios
que marcam a trajetoria de sua implementagio. No caso dos planos diretores,
da legislagdo urbanistica de regulagio do uso do solo e da gestdo urbana participativa,
o exemplo trazido pela tese de Joao Telmo Oliveira Filho (2009) em relacio ao
caso de Porto Alegre ilustra, de um lado, como o setor incorporador e produtor
de espaco precisou articular-se para construir uma estratégia para lidar com as
instAncias participativas que conformavam arenas privilegiadas para decidir sobre o
que se poderia ou nio fazer na cidade. De outro lado, o trabalho mostra como estas
arenas sao permeaveis dinfluéncia e a atuacao concertada dos agentes econdomicos,
que se apropriam da seméntica e das estruturas de participagio para fazer valer
seus interesses de forma, ao final, legitimada pelos processos institucionalizados.

No caso do Estatuto da Cidade e de seus varios instrumentos de politica urbana,
o mesmo raciocinio pode ser feito: diversos exemplos demonstram como os instru-
mentos tém sido “Gteis” na construgao de projetos de interven¢io que promovem,
por exemplo, processos de gentrificagio, o que, em tese, ndo concorre para os
objetivos iniciais que levaram a elaboracio e a aprovacio do texto legal.

Ainda assim, em ambos os planos, seja na esfera local, seja na esfera nacional,
o que fica claro é que a norma nio basta, ainda que seja necessdria e que passe a ser
referéncia para os projetos de intervencio (e produgao do espago a ele associado),
e que as discussoes sobre a efetividade da norma devem enfocar as questoes de
governanga, ou seja, efetivamente, tendo as normas como referéncia, como atores
sociais e agentes econdmicos e politicos articulam-se para fazer valer seus projetos,
seus interesses.

As normas abrem campos de disputa, campos de possibilidade, que aqui e
acold sao efetivamente ocupados e utilizados para fazer valer projetos voltados para
a valorizacio das cidades como valor de uso ou para barrar e obstruir projetos que
tdo somente interessam-se pela cidade enquanto mercadoria, como valor de troca.

Mas a governanca nio estd dada; ela é construida e encontra-se em construgio
em cada espago-tempo, em cada momento, em cada lugar. No mesmo municipio,
diferentes projetos e praticas espaciais divergentes podem ocorrer no tempo #e no

9. Para a no¢ao de praticas espaciais, ver Costa (2008a; 2008b).
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tempo #+1. A disputa pelos projetos de urbano estao permanentemente abertas, nao
cessam e seja no campo simbdlico e semantico, seja no campo material, as forgas
de produgio do espaco nio adormecem, estio sempre a espreita, observando as
oportunidades que se abrem para os negdcios urbanos.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A guisa de conclusao deste capitulo, vale aqui fazer um registro que dialoga,
em boa medida, com o que jd estd apresentado no capitulo 6, de Ernesto Galindo,
sobre a questao de nossa rede de cidades.

A gestao urbana encontra-se descentralizada, fragmentada em milhares de
entes federativos autdbnomos, em um arranjo sem igual no mundo. Obviamente,
a implementagao do Estatuto da Cidade, de seus instrumentos, e a construgio de
uma politica urbana que efetive o direito a cidade, ¢ um desafio politico-institucional
de grandes propor¢oes em um pais que possui uma rede de cidades como a brasileira:
dispersa, desigual/heterogénea e com milhares de municipios que denotam diversa
(e em geral baixa) capacidade técnico-institucional.

Para a maior parte dos municipios, talvez a exce¢io de pouco mais de uma ou
duas centenas de municipios, o Estatuto da Cidade e seus instrumentos conformam
um conjunto de dificil compreensio e de dificil aplica¢io nessas realidades.

Nessa imensa e absoluta maioria de municipios, planos diretores, quando
elaborados, e instrumentos de politica urbana, quando previstos nos planos,
si0 uma mera formalidade, nao mobilizam os atores sociais e sequer interessam
aos agentes econdmicos e politicos.

Esse quadro, contudo, diz mais sobre a rede de cidades e sobre os critérios
para criagio de municipios no Brasil, do que sobre a qualidade, a necessidade ou
a efetividade do Estatuto da Cidade e dos instrumentos de politica urbana.

Entretanto, no caso especifico de municipios inseridos em regiées metro-
politanas, em boa medida pela prépria auséncia do tema no Estatuto da Cidade
(ver, a respeito, o capitulo 7 sobre a questao metropolitana), a desarticulacio
entre os planos municipais e entre estes e um planejamento metropolitano tem
sido a regra no pais, uma regra que produz a fragmentagao da gestao do espaco
metropolitano e que reduz as possibilidades de conformagio de uma governanca
metropolitana que se ancorasse em uma espécie de cidadania metropolitana —
ideia que é tanto agraddvel quanto descabida, uma vez que nao hd, no ordenamento
juridico-institucional brasileiro, a esfera politica metropolitana.

Por fim, resgatando uma questio indireta e tangencialmente tocada
neste capitulo, vale reforcar a agenda da gestao urbana participativa e a impor-
tincia de se promover agoes e programas que incentivem a participagao social na
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implementacio da politica urbana. Se a governanga é o campo em que se efetivam
o entendimento e o sentido da implementacio das leis e dos instrumentos da
politica urbana, a participagao é o mecanismo necessdrio para que o resultado dos
processos e experiéncias concretos possa, em alguma medida, refletir o sentido
que inicialmente orientou a proposi¢ao dessas normas e desses instrumentos.
Uma participagao qualificada favorece gestdes e governancas democriticas, trans-
parentes e mais alinhadas com a efetivacio do direito a cidade.
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