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I Apresentacao
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Com seu processo de urbanizacdo virtualmente concluido, muitas cidades latino-americanas
tém respondido cada vez mais ao desafio de superar o legado de décadas de exclusao social.

No Brasil, anos de pressao dos movimentos sociais colocaram a questao do acesso a terra urbana
e a igualdade social no topo da lista das agendas politica e de desenvolvimento. Confrontado com
as diferencas sociais criadas por uma das sociedades mais desiguais do mundo, a resposta do
Brasil foi a de mudar a Constituicdo a fim de promover uma reforma fundamental de longo prazo
na dindmica urbana. Como consequéncia, as estruturas fundamentais dessa nova ordem juridico-
urbanistica foram abrigadas na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei 10.257 de 2001, conhecida
como o Estatuto da Cidade.

Entre os desafios encarados pelo governo estéd o de trabalhar para reverter uma caracteristica
marcante das suas cidades e comum em outras tantas cidades do mundo: a segregacao
socioespacial. Bairros abastados que dispdoem de areas de lazer, equipamentos urbanos modernos
coexistem com imensos bairros periféricos e favelas marcadas pela precariedade ou total auséncia
de infraestrutura, irregularidade fundiaria, riscos de inundacdes e escorregamentos de encostas,
vulnerabilidade das edificacdes e degradacao de areas de interesse ambiental.

Durante muitos anos, somente as partes das cidades brasileiras que atraiam a atencéo dos
planejadores foram beneficiadas pelos servicos publicos e tiveram uma participacao desproporcional
dos orgcamentos locais.

O governo brasileiro sinalizou suas intencbes de mudanca deste quadro com a criagdo do
Ministério das Cidades, em 2003. O novo Ministério recebeu a incumbéncia de apoiar estados e
municipios na consolidacdo de novo modelo de desenvolvimento urbano que engloba habitacao,
saneamento e mobilidade urbana, por meio da Secretaria Nacional de Programas Urbanos, cuja
principal tarefa é apoiar a implementagao do Estatuto das Cidades.

Também foi em 2003 que o Ministério das Cidades liderou o processo para que o Brasil se
tornasse o primeiro pais em desenvolvimento a se unir a Alianca de Cidades. A presente publicagao,
preparada em conjunto pelo Ministério das Cidades e pela Alianca de Cidades, é a primeira tentativa
de prestar contas das experiéncias e conceitos que orientam o esfor¢o brasileiro para superagédo
da desigualdade urbana. A peca central desses esforcos é o Estatuto da Cidade, um instrumento
juridico Unico e inovador, concebido pelo amplo movimento de reforma urbana no pais.

Esperamos que esta publicagado contribua de forma positiva ao debate, extremamente necessario,

focado na construcao de cidades equilibradas, justas e saudaveis para todos.

Marcio Fortes Billy Cobbett
Ministério das Cidades Alianca das Cidades
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O Estatuto da Cidade Periférica

Erminia Maricato
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O Estatuto da Cidade (EC), lei federal brasileira n°® 10.257, aprovada em 2001, tem
meéritos que justificam seu prestigio em boa parte dos paises do mundo. As virtudes do
EC ndo se esgotam na qualidade técnica ou juridica de seu texto. A lei € uma conquista
social cujo desenrolar se estendeu durante décadas. Sua histéria é, portanto, exemplo de
como setores de diversos extratos sociais (movimentos populares, entidades profissionais,
sindicais e académicas, pesquisadores, ONGs, parlamentares e prefeitos progressistas)
podem persistir muitos anos na defesa de uma ideia e alcangd-la, mesmo num contexto
adverso. Ela trata de reunir, por meio de um enfoque holistico, em um mesmo texto,
diversos aspectos relativos ao governo democratico da cidade, a justica urbana e ao
equilibrio ambiental. Ela traz a tona a questao urbana e a insere na agenda politica nacional
num pais, até pouco tempo, marcado pela cultura rural.

No entanto, a presente publicacdo ndo se atera em tecer loas ao texto da lei ignorando os
limites e constrangimentos presentes no processo de sua aplicacdo. O EC nao seré tratado
aqui, tampouco, como um exemplo universal aplicavel a qualquer realidade embora vamos
constatar que muitas cidades do mundo nao desenvolvido apresentam semelhangas. Ao
contrério, buscar-se-a apresenta-lo destacando a complexidade e as contradicdes que estdo
presentes em sua aplicacdo, mesmo na realidade brasileira, que inspirou sua formulagéo.

Veremos, ainda, ao longo das préximas paginas que o texto legal, embora fundamental,
nao é suficiente para resolver problemas estruturais de uma sociedade historicamente
desigual na qual os direitos, como por exemplo o direito a cidade ou a moradia legal, ndo
sao assegurados para a maioria da populagao. Parte das grandes cidades brasileiras tem
a maioria de sua populagdo morando informalmente sem observacdo de qualquer lei ou
plano urbanistico, sem concurso de arquitetos e engenheiros para construcdo de seus
bairros ou casas, sem financiamento para as obras que compdem uma gigantesca producédo
doméstica de espaco urbano que evidentemente resulta precério. O Brasil ndo esta sozinho
nessa condicdo como todos sabem e como revelam os relatorios da UN-HABITAT'. Talvez
a maior parte dos domicilios urbanos do mundo todo se faca dessa forma, compondo
amontoados de pessoas em lugares que sdo ndo cidades j& que ali ndo estdo ausentes
apenas a infraestrutura que caracteriza o espago urbano, mas também todos os servicos

urbanos e equipamentos coletivos.

1. Ver arespeito as publicagdes UN-HABITAT. Cities without slums. Global Report on Human Settlements, 2002;
UN-HABITAT Cities in a globalizing world. Global Report on Human Settlements, 2001. www.unhabitat.org
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Aplicar o Estatuto da Cidade em tal contexto, culturalmente excludente, tradicionalmente conservador, nao
¢é tarefa simples especialmente porque nessas sociedades chamadas de emergentes, ndo desenvolvidas,
em desenvolvimento ou periféricas, o poder politico e social vem associado a propriedade patrimonial.

O acesso a terra, seja ela urbana ou rural, sempre foi um dos temas mais importantes da histéria
da humanidade. O acesso a terra nas sociedades pobres que se urbanizam é mais crucial. E essa é
a guestdo-chave tratada no Estatuto da Cidade. Vamos mostrar, portanto, a importancia que a lei, de
fato, tem para a construcao de cidades mais justas e ambientalmente equilibradas e vamos observar os
conflitos que sua aplicacéo enfrenta no Brasil, sem sustentar a pretensao ingénua de que uma lei (ou um
plano) constitui, em si, solucdes para problemas que sédo histéricos e estruturais.

O Estatuto da Cidade néo trata apenas da terra urbana. Assumindo um enfoque holistico a lei inclui:
diretrizes e preceitos sobre planos e planejamento urbano, sobre gestédo urbana e regulacédo estatal, fiscal
e juridica (em especial sobre as propriedades fundiarias e imobilidrias), regularizacdo da propriedade
informal, participacdo social nos planos, orcamentos, leis complementares e gestdo urbana, parcerias
publico-privadas, entre outros temas. A reuniao de leis previamente existentes, de forma fragmentada,
com instrumentos e conceitos novos sob o rétulo de Estatuto da Cidade torna mais facil o reconhecimento
da questao urbana. A lei deu unidade nacional ao trato das cidades. E se, mesmo apds oito anos de sua
promulgacao, existem juizes que ainda a ignoram e tratam a propriedade privada como um direito absoluto
e nao relativizado pela sua funcéo social, podemos dizer que essa pratica esta cada vez mais dificil, j& que
o formato de unidade abrangente da lei chamada de estatuto tornou mais fécil sua divulgacéo.

A Constituicdo brasileira de 1988, promulgada em um momento de ascenso das forcas sociais que
lutavam pela democratizagao do pais, assegura ao poder municipal a competéncia para definir o uso e a
ocupacéao da terra urbana, e o Estatuto da Cidade reforca essa orientacdo autébnoma e descentralizadora.
O fortalecimento da autonomia do poder local se deu como reacao a centralizacdo autoritaria da politica
urbana exercida pelo governo ditatorial no periodo anterior, entre 1964 e 1985. Com base nas diretrizes
federais sobre o desenvolvimento urbano e sobre a propriedade privada da terra e iméveis, o planejamento
e a gestado urbanos, bem como a resolucdo de grande parte dos conflitos fundiarios, foi remetida para
a esfera municipal’. E no municipio, por meio da lei do Plano Diretor ou legislacado complementar, que
serédo definidos os conceitos de propriedade néo utilizada ou subutilizada e que serdo gravadas, em base
cartografica, as propriedades a serem submetidas a sancdes de instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade. E no municipio ainda que serdo definidas as parcerias publico-privadas, as operacdes urbanas, a
aplicacdo de um grande numero de instrumentos juridicos e fiscais entre outras iniciativas. A autonomia
municipal no tratamento do tema é, portanto, muito grande na legislacdo brasileira. Dependendo da
correlacao de forcas no municipio a lei podera ter aplicacdo efetiva ou nao®.

2. A definicdo do modelo de gestdo metropolitana foi remetida as Constituicoes Estaduais e tem sido um tema pouco
prestigiado no Brasil. Por outro lado, a questao ambiental ficou sob a competéncia complementar e concorrencial dos
trés niveis da federacao

3. Aos criticos dessa significativa descentralizacao queremos lembrar, que em paises de territério extenso e diversidade
geografica como o Brasil e, as cidades tém caracteristicas muito diferenciadas (sitio, clima, sociedade, cultura) — o que

recomenda muita atencao com as condicdes locais. As regras que regulam o direito de propriedade sdo estabelecidas em

— nivel federal e sua aplicacdo mais ou menos progressista dependera da correlacao de forgas local
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Em que pese a abordagem holistica composta por diferentes aspectos, o tema central do EC é a fungéo
social da propriedade. Em sintese, a lei pretende definir como regular a propriedade urbana de modo
que 0s negoécios que a envolvem nao constituam obstaculo ao direito a moradia para a maior parte da [
populacao, visando, com isso, combater a segregacao, a exclusao territorial, a cidade desumana, desigual ap
e ambientalmente predatéria. O EC trata, portanto de uma utopia universal: o controle da propriedade
fundiaria urbana e a gestdo democrética das cidades para que todos tenham o direito a moradia e a cidade.
Se, no século XVIII, a Revolucdo Francesa seguiu a utopia de libertar a terra das relacdes de servidao e
garantir seu acesso amplo por meio da propriedade privada individual, no século XXI| a grande utopia é
a restricao ao direito individual de propriedade tendo em vista o interesse coletivo®. Num mundo que se
urbaniza crescentemente e que a maior contribuicao a esse processo de urbanizagdo mundial tem origem
nos paises pobres, o tratamento dado a terra no Estatuto da Cidade merece ser conhecido.

Para compreender assunto tdo complexo e controverso, vamos partir de algumas perguntas:

Qual o conteudo do Estatuto da Cidade que relativiza e limita o direito de propriedade privada? Como
pretende o EC regular as propriedades urbanas? Quais as suas virtudes que permitiriam corrigir injusticas
e desequilibrios ambientais? Como a lei assegura a participacao social na gestdo das cidades? Qual o
papel que o EC atribui aos diferentes niveis da estrutura federativa?

Como foi construida socialmente a ideia de limitar o direito de propriedade de forma a subordiné-lo a
uma funcao social?

Como foi possivel ao Congresso Nacional Brasileiro, historicamente conservador, num pais socialmente
desigual, aprovar o Estatuto da Cidade? Como foi possivel uma sociedade patrimonialista, onde o poder
politico e social se confundem com a detencédo de patriménio (especialmente a propriedade de terras e
imdéveis), admitir a aprovacao de uma lei tao avancada?

Como se dé sua aplicacdo? Quais sdo os obstéaculos e constrangimentos colocados a sua aplicacdo?

Como se tem dado o impacto do EC nas cidades brasileiras?

4. A Constituicdo Francesa de 1791, precedida da Declaracédo dos Direitos do Homem, menciona

a propriedade como um dos “direitos naturais e imprescritiveis do homem"” além de direito

“inviolavel e sagrado”. A Constituicdo Americana ,de 1787, considerou a propriedade privada

como um dos “direitos essenciais e inalienaveis”
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As especificidades das cidades periféricas’®

Parte dessas questdes sera respondida neste primeiro capitulo e parte nos capitulos seguintes. Para
comecar, faz-se necessario abordar aspectos faticos e conceituais, especificos da realidade urbana
dos paises que pertencem aquilo que podemos chamar de capitalismo periférico® Por que tratar
dessa especificidade? Porque hd uma profunda diferenca entre as cidades do mundo desenvolvido
(basicamente os paises do G7) e nao desenvolvido que tem a ver com a regulacdo estatal sobre o
espaco urbano e o alcance do mercado residencial privado. Por isso Londres, Paris, Nova lorque,
Boston, Toronto, Téquio sao cidades muito diferentes das cidades do México, Séo Paulo, Rio de Janeiro,
Mombai e Joanesburgo, apenas para citar alguns poucos exemplos. Nas primeiras, o Estado exerce,
de fato, a regulagao sobre a totalidade do solo urbano seguindo as leis existentes com excegdes nao
significativas. Nas demais, & frequente observar que a maioria da populacdo pode habitar espacos
informais que sdo também segregados em relacdo a cidade oficial ou legal onde os planos e leis
urbanisticas ndo sao aplicados. As excecdes sao mais regra do que excecoes’.

Nos paises centrais, 0 mercado privado atende a necessidade de habitacdo da maior parte da populagao
sendo que uma minoria, que varia de pais para pais, necessita de subsidio ou apoio estatal para a provisao
da moradia. No Canada, por exemplo, 30% da populagdo séo classificados como “non market housing”.
Estas necessitam de auxilio publico para resolver seu problema de moradia. J& no Brasil, ou nos paises
periféricos de um modo geral, passa-se exatamente o contrario: mais de 70% da populacéo (o que inclui
parte da classe média) esta fora do mercado privado legal e necessitaria de subsidios®.

Uma das caracteristicas dessas cidades periféricas € um mercado formal ou legal limitado que
frequentemente oferece um produto de luxo para uma minoria da populacdo. Os lucros, decorrentes
de atividades especulativas com imoveis, ocupam um lugar muito importante nesse mercado,
pressionando a disputa por terras e ampliando seu preco. A retencao de terras ociosas nas cidades
€ parte estrutural desse modelo que combina: mercado restrito e frequentemente luxuoso, lucro
. especulativo, auséncia de politicas sociais em escala significativa (isto é, uma escala que vé além das

festejadas best practices), escassez de moradia, segregacao e informalidade”®.

5. Certamente a classificacdo das cidades do mundo todo exigiria um maior detalhamento tipolégico. Vamos utilizar uma abordagem dual — cidades
periféricas e cidades desenvolvidas ou centrais — como recurso simplificador adequado para o que se pretende nessa rapida apresentacao.

6.Usaremos indiferentemente, sem rigor académico, os conceitos correntes aplicados por instituicoes internacionais na classificagdo dos diferentes
paises do mundo embora reconhecendo que essas denominacdes ndo sao neutras: paises desenvolvidos ou em desenvolvimento; paises centrais,
semiperiféricos ou periféricos; paises emergentes ou pobres; paises do sul ou do norte

7. Muitas das afirmacoes feitas aqui estao baseadas em observacao empirica, além de bibliogréfica, que é resultado de atividades de consultoria ou
de pesquisa da autora em cidades de vérios paises do mundo. Entretanto a maior parte das informagdes provém do universo urbano brasileiro. As
generalizagdes devem ser vistas com alguma cautela.

8. A retomada do investimento habitacional pelo Governo Federal, no Brasil, a partir de 2004, que estava relativamente paralisada desde os anos 1980,
tem apontado para uma mudanca nesse padrao. Foi lancado um novo programa que busca a construcdo de um milhdo de moradias — Minha Casa, Minha
Vida — reforcando essa tendéncia e buscando acéo anticiclica em relacéo a crise que eclodiu em setembro de 2008. Tudo indica que o mercado privado
legal estd em ampliacdo para atender o que poderiamos chamar de classes média e média baixa. Na América Latina, esse movimento de producéo

massiva de moradias pode ser observado no Chile (anos 1990) e México, mais recentemente
9. Estamos desenvolvendo a ideia de que a segregacéo e a informalidade nao sao resultados espontaneos, mas produto de um processo histérico de

producéo do espaco que segue, espelha e reproduz as caracteristicas da sociedade desigual. Cabe lembrar, entretanto, que frequentemente o Estado

atua diretamente produzindo a segregacao ou a exclusdo urbanistica seja por regulacdo legal como aconteceu na Africa do Sul com o apartheid, seja pela

— transferéncia de favelas que sao retiradas do contexto urbanizado valorizado pelo mercado para areas distantes da cidade formal.
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Escassez de moradia, agressao ambiental, ilegalidade e violéncia

Outra das principais consequéncias da falta de alternativas de moradias legais (ou
seja, moradias reguladas pela legislacdo urbanistica e inseridas na cidade oficial) estd na
agressao ambiental. A ocupagéao de areas ambientalmente frageis — beira dos cérregos,
encostas deslizantes, vérzeas inundaveis, areas de protecao de mananciais, mangues —
€ a alternativa que sobra para os excluidos do mercado e dos programas publicos pouco
abrangentes. Ndo € por falta de leis ou planos que essas areas sdo ocupadas, mas por falta
de alternativas habitacionais para a populacdo de baixa renda. Em algumas metrépoles
brasileiras, como Sao Paulo e Curitiba, as regides onde a ocupacédo por moradias ilegais
mais cresceu na década de 2000 foram as Areas de Protecdo dos Mananciais, ou seja,
areas produtoras de dgua potavel, onde a ocupacao é proibida por lei, mas ndo o € na préatica
da ocupacao do territério. Sao as areas vulneraveis, protegidas por legislagdo ambiental que
nao interessam ao mercado imobiliario privado legal e “sobram” para as moradias pobres.

As principais formas de moradia precéria sado produtos de loteamentos piratas e
clandestinos ou de invasdes de terra que dao inicio a formacao de favelas. Os corticos,
moradias ou cémodos alugados — em dareas centrais ou ndo — tém relevéncia relativa
nas diferentes cidades. Em geral ndo tém a mesma importancia quantitativa das primeiras

formas citadas, embora sejam fundamentais para a requalificacdo de areas urbanas centrais

sem que se expulsem moradores pobres.

Se considerarmos o numero de favelas e o niUmero de seus moradores que invadem terra
para morar, podemos dizer que uma gigantesca invasao de terras urbanas é consentida pelo
Estado, nos paises ndo desenvolvidos, mesmo contrariando as leis urbanisticas ou de protegao
ambiental. Essas invasbes ndo sao dirigidas por movimentos contestatarios, mas pela falta de
alternativas. Ja4 que todos precisam de um lugar para morar e ninguém vive ou se reproduz
sem um abrigo, esse consentimento a ocupacao ilegal, ndo assumido oficialmente, funciona
como uma valvula de escape para a flexibilizacdo das regras. Mas esse consentimento e
flexibilizacao se ddo apenas em dreas nédo valorizadas pelo mercado imobilidrio. O mercado
mais do que a lei — norma juridica — é que define onde os pobres podem morar ou invadir
terras para morar. H4 uma ldgica que relaciona mercado e aplicagao da lei.

Além disso, nas grandes e médias cidades, os rios, riachos, lagos, mangues e praias
tornaram-se canais ou destino dos esgotos domeésticos. No Brasil, 34,5 milhdes de pessoas
nao séo atendidos pelas redes de esgotos nas cidades. Somando-se a estes os domicilios
que contam com apenas fossa séptica, teremos 50% do total da populacao brasileira.
Além do mais, 80% do esgoto coletado nao séo tratados, sendo despejado nos cursos de
agua. Mais do que efluentes industriais atualmente, o esgoto doméstico é o poluidor, por
exceléncia, dos recursos hidricos'®.

10. Esses dados sao do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) para 2009, com base nas fontes

do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), ambos organismos do Governo Federal.
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A auséncia da lei urbanistica parece fornecer um espaco proficuo para a auséncia
generalizada de leis, cortes, tribunais e advogados para a resolugao de conflitos
e para a garantia de direitos sociais, civis e humanos. A falta da gestao publica, e
a inexisténcia de qualquer contrato social, remetem os bairros homogeneamente
pobres para a situacdo de “terra de ninguém” onde “a lei é a do mais forte”. E
compreensivel o aumento do nimero de homicidios e do crime organizado nas
grandes cidades do mundo néo desenvolvido nos ultimos 30 anos. Em alguns bairros
dominados por um poder que, apenas aparentemente é paralelo, vamos encontrar
a concentracdo de mazelas que demonstram que a “exclusdo é um todo”. Além
da ilegalidade urbanistica, dos altos indices de violéncia, estao presentes, nesses
bairros mais vulneraveis (socialmente e ambientalmente) a desproporcional taxa de
mulheres chefes de familias, maior taxa de desemprego, maior proporcao de negros,
taxa de escolaridade abaixo da média urbana, renda média abaixo da renda média
urbana, taxa mais alta de mortalidade infantil, ocorréncia frequente de doencas por
epidemia etc. Podemos denominar esses bairros de bombas socioecolégicas. As
autoridades publicas e até mesmo a policia tém dificuldade de circular livremente

por essas areas que estao liberadas do “contrato social”.

da sociedade periférica

E engano frequente considerar que as cidades periféricas estdo num estagio mais
atrasado em relagdo ao percurso seguido pelas cidades do mundo desenvolvido e
que um esforco de gestdo e condicoes favoraveis de governabilidade é suficiente
para superar o gap entre elas. Nao faltam receitas que sao oferecidas por agéncias
internacionais e consultores que tém origem nos paises do norte para superar
essa distancia. E evidente que determinados governos urbanos, em determinadas
condigbes politicas e econémicas, podem minorar as mazelas das cidades mais
pobres e isso nao é pouco importante. Mas 0 que se quer destacar aqui € que jamais
serd possivel equipard-las com as cidades desenvolvidas mantendo a relacdo de
dependéncia subordinada e utilizando receitas do primeiro mundo. Isto porque elas
sao estruturalmente diferentes e ndo estdo em diferentes etapas de um mesmo
percurso histérico rumo ao desenvolvimento. Nas cidades periféricas constatamos a
convivéncia da falta de esgoto e frequentemente até de alimento com o consumo de
bugigangas eletrénicas, ténis de marca ou TV a cabo como acontece nas favelas do
Rio de Janeiro ou de Sao Paulo. Num mesmo momento histérico, estédo presentes
o0 modo de vida pré-moderno (a producado doméstica da moradia, a proximidade dos
dejetos, por exemplo) convivendo com o modo de vida pés-moderno baseado na
comunicacao revolucionada. No Brasil, em 2005, 163 milhées de pessoas tinham
acesso a TV em cores enquanto 123 milhdes — 32% a menos — tinham acesso ao
esgoto por meio de uma rede coletora ou fossa séptica (IBGE/PNAD 2005).
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Os imperativos de um modelo de consumo, que é universal nos paises do nucleo
hegemonico, penetram as mentes e coragcdes da maior parte da humanidade, que se
mantém na pobreza, e dificultam a possibilidade de uma construcdo endégena.

Essa simultaneidade de diferentes padroes tecnolégicos é a marca da sociedade
urbana periférica e consequentemente das cidades. O processo de modernizacao
incompleta inclui avangos modernizantes sem abandonar as marcas do atraso. Trata-
se de um capitalismo que, mesmo durante o periodo da industrializagao tardia, foi
caracterizado pelo assalariamento precéario ou pela informalidade predominante nas
relacoes de trabalho. Nao estava e néo esté garantido o que poderiamos considerar um
padrdo minimo conquistado pela modernidade: previdéncia social, moradia, educagao
universalizada, saneamento basico etc., mas sobre essa base precaria esta presente
a pressao exercida pelo mercado na direcdo do consumo de produtos de ponta que
poderiam ser classificados como supérfluos ou nao prioritarios. O poder da logomarca,
a penetracdo da publicidade sdo avassaladores e criam novas necessidades. Os
valores do consumo conspicuo penetram todos os poros vazios da existéncia dos
adolescentes pobres. A ética do trabalho ndo se sustenta até porque a oferta de
emprego ou de trabalho, ainda que informal, dificilmente acompanha, especialmente
nas Ultimas décadas do século XX e inicio do século XXI, o crescimento da chamada
populacao economicamente ativa. Exatamente nesse periodo, as mazelas trazidas
pela globalizagdo neoliberal aprofundaram a pobreza e a desigualdades urbanas nas
cidades periféricas. Por globalizacdo entendemos a ampliagcdo internacional dos
mercados revolucionada por grandes mudancas tecnoldgicas (movimento estrutural)
combinada ao idedrio neoliberal: primazia do mercado, enfraquecimento dos Estados-
Nacdo, recuo das politicas sociais, privatizagdes e mercantilizagdo dos servigcos
coletivos, e consequente aumento do desemprego e da violéncia.

A busca das rafzes dessa condigdo nos remete, num primeiro momento, a relagao
colonial e depois imperialista: associacao do capital internacional com uma elite
local visando interesses complementares. Interesses esses que resultaram, durante
séculos, na exportacao da riqueza excedente ai produzida, na utilizacdo da méao de obra
barata ou mesmo escrava (que assegura uma cultura de desprestigio do trabalho e do
trabalhador), na importancia crucial do latifindio e no travamento do mercado interno.
Seja por meio da exportacdo de produtos primarios, seja por meio de um processo
tardio de industrializacdo ou de um engate passivo na globalizacdo financeirizada, a
histéria nos mostra a persistente falta de autonomia politica e a fragilidade do mercado
interno que pode conduzir ao desenvolvimento social e econémico mais includente.

Esse tema néo serd desenvolvido aqui. Ele pretende mostrar apenas que alguns
paises do mundo apresentam caracteristicas comuns que lhes permitem um dialogo

proveitoso ainda que as especificidades das cidades e das experiéncias sociais locais

sejam Unicas e exijam todo respeito e atencao.
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Motivos para esperanca: propostas aderentes a realidade

Nao se pretende, com essa constatacao critica, levar o leitor ao desanimo a partir de um pensamento
eivado de fatalidade. Ao contrério, pretende-se mostrar que apenas o conhecimento cientifico dessa
realidade pode nos conduzir a propostas adequadas e especificas. O conhecimento da situagao concreta
de cada cidade, ou seja, o combate ao “analfabetismo urbanistico” pode constituir uma vacina contra

I'"". A'influéncia do pensamento urbanistico dos paises do norte e a

ideias inadequadas a realidade loca
importacdo de modelos de planejamento e gestdo urbanos soé fizeram aprofundar a cidade partida entre
incluidos e excluidos onde se verifica a existéncia de verdadeiras “ilhas de primeiro mundo”, reguladas
por zoneamento detalhado, marcadas por uma arquitetura fashion, local de producédo do mercado formal.
Do outro lado esté a cidade informal, construida predominantemente pelos seus préprios moradores
com seus parcos recursos. A representacao dessa cidade busca afirmar a hegemonia das “ilhas de
primeiro mundo” tomando a parte pelo todo. Além de invisiveis, os bairros informais também séo
desconhecidos, em grande parte, nos cadastros, mapas, arquivos e registros urbanos.

A cidade periférica € marcada pelo mimetismo cultural decorrente da hegemonia exercida pelos
paises centrais por meio dos veiculos de comunicacao, universidades e principalmente pela expansao
internacional do mercado. A realidade local dificilmente é o nexo central para o desenvolvimento do
conhecimento. Estad presente, também, uma dificuldade de acumulo progressivo do saber a partir
das diversas experiéncias cuja continuidade é frequentemente rompida pelo conhecimento externo.
Os instrumentos de gestdo urbana copiados de fora ndo levam em conta a realidade dessas cidades,
com grande parte da populagao (e ndo poucas vezes, a maior parte) excluida do mercado privado e da
condigao legal de moradia, além das condigcdes minimas aceitaveis de urbanizacao. Os planos diretores
e especialmente as leis de zoneamento ignoram que, na cidade periférica, o mercado residencial privado
atende a uma pequena porcentagem da populacéo, e que temos ai problemas que nao se colocaram
aos urbanistas e arquitetos das prestigiadas universidades americanas, apenas para dar um exemplo. A
auséncia de um desenvolvimento enddgeno e um planejamento idem, dirigidos para a realidade social
existente, buscando fortalecer o mercado interno, ¢ um dos grandes problemas que — se ndo podem
ser superados localmente ou nacionalmente, j& que a expansao dos mercados é um fendémeno global —
podem ser minimizados. O que se propde aqui é o desenvolvimento de propostas aderentes a realidade
da cidade periférica e a superagédo da dominacéo cultural e técnica. H& muito de utopia nessa ideia; e os
conflitos ndo desaparecerao ja que é crescentemente impossivel desvincular a estrutura social enddgena
da exégena. Mas a adeséo a concretude — social, econémica, politica, cultural, urbana e ambiental — é
sempre um avancgo que permite desvendar ideologias mascaradoras da realidade e acabam tendo um

efeito pedagdgico sobre a leitura emancipadora das especificidades de cada sociedade.

m 11. “ldeias fora do lugar” é a expressao usada pelo escritor brasileiro Roberto Schwarz para
' denominar as ideias geradas pelo modo de produgao dos paises desenvolvidos que sao transferidas
\. sem mediacoes para a realidade dos paises periféricos. Um bom exemplo dessa contradicao foi a
) J chegada do idedrio liberal europeu no Brasil escravista no século XIX. A cultura, a politica e a arte

praticada pela elite se inspiravam no liberalismo, mas a base da economia era o escravismo.
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Um exemplo que superou essa dificuldade é a pratica de urbanizacdo de favelas. A urbanizagdo ou requalificacéo
urbanistica e social de favelas pode ser umaboa proposta quando ela esta bem localizada na cidade e seus moradores tém
oferta de emprego, além de servicos e equipamentos coletivos nos arredores. Os métodos e técnicas de urbanizacao de
favelas tém tido um desenvolvimento satisfatério e um crescente aperfeicoamento nos paises periféricos. Ao contrario
do que muitos pensam, essa agdo pode constituir uma importante intervencao de recuperacdo ambiental além de
social ja que as favelas estdo, na maior parte das vezes, situadas em areas ambientalmente frageis. Este € um exemplo
de programa urbanistico que seguiu um desenvolvimento endégeno apesar de recomendado também pelas agéncias
internacionais de desenvolvimento no Ultimo quarto do século XX. A permanéncia em &reas bem localizadas nas
cidades contra a remocéao para areas distantes foi uma conquista social no Brasil, fruto de muita luta das comunidades
de moradores de favelas e ndo simplesmente orientagdo externa. Até o inicio dos anos 1980, as favelas eram tratadas
como caso de policia ao invés do reconhecimento de que a maior parte dos seus moradores eram trabalhadores
e, em muitos casos, como em Sao Paulo, trabalhadores da industria fordista, produtora de automoéveis. Os baixos
salarios pagos aos trabalhadores industriais brasileiros € que explicam porque um trabalhador de uma indUstria que
era avangada até a década de 1980 morava em favelas. Tratava-se e trata-se ainda da “industrializacdo com baixos
salarios” que gerou uma “urbanizacao com baixos salérios”: excluidos do mercado os trabalhadores constroem suas
moradias e até mesmo seus bairros. A derrocada do welfare state, ainda que em versao periférica, e o0 aumento do
desemprego apenas radicalizaram essa situacao nas décadas de 1980 e 1990.

A grande dificuldade, no atual estagio da politica para favelas é garantir a regularizacdo fundiaria e sua integracéo a
cidade oficial, garantindo assim a manutencéo das areas de circulacéo, da coleta do lixo, da varricdo das ruas, das areas
publicas, da iluminacéo publica e do padréao das edificacdes para evitar o excessivo adensamento e a insalubridade™.

Apesar de ser possivel constatar alguns avancos em relacao a politica para favelas, é preciso reconhecer que o nimero
de acdes de transferéncia de favelas de areas urbanas valorizadas para fora das cidades, nos paises nao desenvolvidos,
ainda é bem maior do que a consolidacdo desses nlcleos em espacos urbanos centrais ou relativamente centrais.
Predomina, a nosso ver (estamos nos baseando aqui em observagdo empirica e informacdes interpessoais), uma acao
de "limpeza"” social que esté relacionada a valorizagdo imobilidria. Observando a realidade de alguns paises da América
Latina, além da Africa do Sul e da india, poderiamos arriscar ainda uma hipdtese: enquanto que os governos federais
afirmam a politica de urbanizagado e de ndo remocéo de favelas, os demais membros da federacdo agem francamente
pré-mercado privado transferindo favelas de locais valorizados. Em alguns casos, essa transferéncia apela para a violéncia
(como aconteceu em Durban) e em outros a terra (de onde a favela foi retirada) € simplesmente cedida ao mercado
privado (Nova Delhi)'"®. Nao faltam, também, os casos de governos que fazem a urbanizacdo de algumas favelas para
efeito de marketing, mas aplicam como regra a remogao quando se trata de area valorizada pelo mercado (é o exemplo

de Séao Paulo). A disputa pela terra urbanizada, ou a disputa pela localizagdo na cidade, é acirrada em toda parte.

12. Evidentemente a consolidacao dos moradores de favelas em determinado espaco urbano deve levar em consideracao também as condicoes
geotécnicas e ambientais do terreno além da vontade dos moradores. Um grande nimero de publicacdes trata do assunto especialmente a
partir da definicao das Metas de Desenvolvimento do Milénio. Além do GRHS — UN HABITAT 2002 ver a respeito GARAU, P; SCLAR,E.D.; e
CAROLINI, G. Y. A home in the city. London, Earthscan 2005. A bibliografia brasileira sobre o tema é muito extensa.

13. Sobre a violéncia utilizada para a remogao de favelas em Durban, ver a dentncia da ONG formada pelos moradores da Comunidade

Kennedy Road, no Jornal do Brasil Online, 12/out./2009 A informacao sobre Delhi foi dada a autora por funcionério do governo local. No caso

de Sao Paulo, a Prefeitura divulga a urbanizacdo de favelas especialmente para visitantes internacionais. Mas aplica outras taticas, incluindo a
agressao, quando se trata de remover conforme relato de diversas fontes: Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo, Férum Centro Vivo. _
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A disputa pela terra urbana: um tema crucial para as cidades

A propriedade da terra continua a ser, e talvez mais do que nunca, um né marcado por
conflitos sociais no campo ou na cidade. Nas sociedades patrimonialistas ou oligarquicas
ela tende a adquirir maior importancia, pois, como j& foi lembrado, nelas o poder social,
politico e econémico esté relacionado a detencao de patrimoénio. Com a globalizacao, a partir
dos anos 1980, a questdo da terra tende a se agravar no mundo todo. Produtos primaérios
como minérios, celulose, graos, carne, petréleo, etanol (commodities) ganham importancia
estratégica nos mercados globais promovendo a migracdo de milhdes de camponeses de
suas terras'*. Excluidos do acesso a terra urbanizada, essa populacdo migrante ou em alguns
casos, imigrante, amontoa-se em favelas jd que a terra urbanizada € um bem precioso e
escasso nas cidades periféricas.

Determinados atributos que a terra pode ter — estar servida de infraestrutura urbana,
contar com equipamentos publicos e privados nos seus arredores, estar situada de frente para
0 mar — néo sao reproduziveis, ou pelo menos facilmente reproduziveis, o que nos reporta
a uma condicdo de monopdlio. Tanto esses atributos, como a legislagéo urbana que incide
sobre determinada propriedade, influem em sua maior ou menor valorizagdo. A ampliacéo de
investimentos publicos ou privados nas proximidades de um imével tendem a ampliar seu
preco. A legislagao que pode ser mais ou menos restritiva para a ocupacao de determinado
pedaco de terra também influi no seu preco. A proximidade de favela tende a desvalorizar
um imével. Sdo exemplos que mostram a condicdo que tem uma propriedade privada de
gerar renda fundidria ou imobilidria para seu possuidor e essa condicdo da origem a uma
disputa que é crucial e ao mesmo tempo silenciosa pelo espacgo urbano. Alguns lutam pelo
direito a cidade e outros por ganhos extras advindos de atividades que sao especulativas, na
maior parte das vezes. E essa condicdo é tdo dominadora das relacdes sociais urbanas que
frequentemente pobres que sdo proprietérios rejeitam a vizinhanga de pobres moradores de
favelas porque tém a consciéncia do impacto negativo que estes tém sobre o prego de seus
imoveis. Ainda que pertencam a mesma faixa de renda, os proprietdrios se antagonizam com
0S N&o proprietarios.

Essa disputa pelo valor de uso ou pelo valor de troca, ou ainda pela apropriacao da valorizagao
fundidria ou imobilidria, € mais acirrada na cidade periférica onde estéo presentes a escassez
de terras urbanizadas e a escassez de moradia. Nas cidades dos paises centrais a regulacao
sobre a terra e imoveis urbanos tornou-se historicamente mais efetiva. A democratizacdo do
acesso a moradia e a cidade promovida especialmente durante o welfare state exigiu maior

controle sobre a terra e sobre os ganhos rentistas em favor do aumento da produtividade da

construcédo e da ampliagcdo do acesso conquistado pelos movimentos sociais e sindicais.

14. A busca de terras araveis para cultivo de alimentos tornou-se um rentével negécio internacional

que estd ameacando a expulsdo de milhdes de camponeses de suas terras, nos paises pobres.
Segundo o Instituto Internacional de Pesquisas Alimentares (IFPRI), 15 a 20 milhées de hectares
de terra estao sendo comprados por paises ou empresas constituindo transacoes internacionais.
Os paises que mais venderam séo Etiépia, Gana e Madagascar. Ver a respeito Relatério Instituto

Internacional para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (IIED), junho de 2009.
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A confuséao registraria ou cadastral de imoveis e propriedades presente nas cidades periféricas
nao acontece por acaso. Ela é funcional para o papel ambiguo que exerce a terra sobre as relacoes
de poder. A escala local de poder estd bastante imbricada com os grandes empresarios e
proprietarios de terras e iméveis.

A retencao de terras ociosas urbanizadas e a consequente extensao horizontal das periferias
formadas pelo mar de moradias pobres eleva o custo do processo de urbanizacdo e sua
insustentabilidade como todos sabemos. A “cidade dispersa” tem sido objeto de criticas de
urbanistas do mundo todo pela sua dependéncia do automével, um dos principais responsaveis pelo
efeito estufa, e pela impermeabilizacdo extensiva do solo, entre outros aspectos. Nas periferias da
cidade periférica encontram-se o modelo disperso dos bairros pobres e sem urbanizacado com as
gated communities, bairros murados que seguem modelos principalmente americanos, resultando
numa urbanizagao dispersa mista e desigual, “a terceiro mundo”. Essa extensdo horizontal,
pontuada por terras vazias que aguardam valorizagdo, amplia os custos de urbanizagao de cidades
cujos orcamentos sao restritos para a dimensao das necessidades sociais.

Em alguns casos, como acontece em cidades do Centro-Oeste do Brasil (Campo Grande,
Goiania e Palmas), as terras vazias servidas de infraestrutura (agua, coleta de esgoto, pavimentagao,
iluminacao publica) poderiam acomodar mais do que o dobro da populacdo dessas cidades — o
que nao impede de grande parte da populagao de rendas mais baixas estarem praticamente fora
do tecido urbano continuo. Por outro lado, nas metrépoles, em especial no Rio de Janeiro e em
Sao Paulo, ganha maior importancia o nimero de imoéveis edificados vazios. Esse numero se
aproxima do déficit habitacional de ambas as cidades. Esses imdveis se concentram nas &reas
mais centrais e, portanto, atendidas por infraestrutura e oferta de servicos urbanos. A tabela abaixo
mostra o significativo nimero de imoveis vazios em algumas das principais metrépoles brasileiras,

concentrados, principalmente, em areas centrais mais antigas.

I Vunicipios brasileiros com maior namero de domicilios ociosos (vagos + fechados)

Municipios Total de municipios recenseados Total de vagos e fechados % sobre o estoque total

Sé&o Paulo (SP) 3.5654.820 515.030 14,5
Rio de Janeiro (RJ) 2.129.131 266.074 12,5
Salvador (BA) 768.010 98.326 12,8
Belo Horizonte (MG) 735.280 91.983 12,5
Fortaleza (CE) 617.881 81.930 13,3
Brasilia (DF) 631.191 72.404 11,5
Curitiba (PR) 542.310 58.880 10,9
Manaus (AM) 386.511 51.988 13,5
Porto Alegre (RS) 503.536 46.214 9,2
Guarulhos (SP) 336.440 43.087 12,8
Fonte: IBGE/Censo 2000 — sinopse preliminar. 15
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Em sintese, a questéo social da terra— e dos imdveis urbanos — é crucial para todos aqueles que querem
cidades mais justas e ambientalmente menos predatérias. A fungéo social da propriedade se refere ao limite
que deve ter seu possuidor de usufrui-la diante das caréncias sociais e também diante das irracionalidades
causadoras da depredacao ambiental.

A limitacdo do direito de propriedade privada da terra e de imoéveis, visando a construcdo de uma cidade
mais justa e menos ambientalmente predatéria, ndo & uma proposta radical de esquerda e nem mesmo
socialista. Podemos dizer, talvez, que é uma proposta progressista, ja que ela pretende eliminar as limitacoes
impostas a ampliagdo da producao de moradias, seja pelo mercado privado, seja pelo Estado por meio das
politicas publicas. De fato, a retencdo de terras ociosas dificulta a politica habitacional de amplo alcance
j& que o proprio Estado tem dificuldade de acesso a terra para programas publicos. E isso nao se refere
apenas a moradia. O alto custo da terra resulta limitador para diversas iniciativas de politicas publicas como
a implantacao de parques, ampliacao do sistema viario, construcdo de equipamentos sociais como escolas,
hospitais, creches, centros comunitérios, entre outros. Estudos efetuados nas cidades de Sao Paulo e do
México revelaram a dificuldade de pagamento de precatérios resultantes de terras desapropriadas para a
execucao de politicas publicas, dado o montante da divida apds transito e decisao judicial sobre o assunto.
As limitacoes aos ganhos especulativos fundiarios afetam mais os interesses oligarquicos e patrimonialistas
do que os interesses capitalistas stricto sensu. Mas é preciso reconhecer que o mercado residencial privado,

de um modo geral, se combina ao patrimonialismo nas cidades periféricas'

A conquista do Estatuto da cidade: movimento de reforma urbana

A historia do Estatuto da Cidade no remete a primeira metade do século XX como mostra o texto de José

Roberto Bassul, nesta publicacdo. Foram, portanto, varias décadas de um processo acirrado de embates

e de idas e vindas com a confrontagdo de interesses divergentes. Nesse processo merece destaque a
construcao do Movimento Nacional de Reforma Urbana, que reuniu movimentos sociais (moradia, transporte,
saneamento), associacbes de profissionais (arquitetos, advogados, sanitaristas, assistentes sociais,
engenheiros), entidades sindicais, entidades académicas e de pesquisa, ONGs, integrantes da Igreja Catdlica
(egressos do movimento religioso denominado Teologia da Libertacéo), servidores publicos, além de prefeitos

e parlamentares progressistas. Por ocasido do processo de conquista da nova Constituicao Brasileira (1987),

foi criado o Férum pela Reforma Urbana com a finalidade de unificar todas as iniciativas dos movimentos
urbanos que faziam reivindicagdes especificas e fragmentadas naguele momento. O Movimento Nacional de
Reforma Urbana constituiu uma experiéncia rara de movimento social que reuniu diferentes setores em torno

de alguns pontos prioritarios da politica urbana que ganharam unanimidade. Esses pontos foram organizados

em uma agenda que constituiu uma proposta de Emenda Constitucional de Iniciativa Popular, subscrita por

131 mil eleitores, que foi apresentada a Assembleia Nacional Constituinte. Pela primeira vez na histéria do

) j Brasil, a Constituicdo Federal passou a contar com um capitulo dedicado ao tema das cidades e incorporar a

- funcao social da cidade e a funcao social da propriedade’®.

15. Ver a respeito a pesquisa do Laboratério de Habitacao da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo (LABHAB) da Universidade de Séo
Paulo: “Preco de desapropriacdes de terras — limites as politicas publicas”. 2001 www.fau.usp/labhab

16.A Iniciativa Popular de Reforma Urbana foi apresentada, em plenario, por essa autora a Assembleia Nacional Constituinte em 1987.
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Os movimentos de luta por moradia, sempre maioria no Férum de Reforma Urbana,
passaram a se preocupar com a localizacdo da moradia na cidade e a refletir sobre a
necessidade de reivindicagcbes menos imediatas como a mudancga dos parametros que
regiam a propriedade fundiéria no Brasil. A consciéncia histérica sobre a ilegitimidade da -
“propriedade ociosa” teve origem nos movimentos de camponeses que, durante toda a
histéria do Brasil, enfrentaram a oposigcao dos latifundiarios, também conhecidos como
“corongéis”. Estes comandavam milicias privadas e tinham poder de vida e morte sobre
escravos, que constituiam a maior parte da forga de trabalho até o final do século XIX e a
populacéo branca que, desterrada e deslocada no modo de produgéao escravista, dependia
dos mencionados coronéis para sua sobrevivéncia.

A primeira proposta de Reforma Urbana no Brasil, definida em um Congresso de
Arquitetos, em 1963, incorporou o conceito da propriedade ociosa como ilegitima, a
partir da cultura herdada da Reforma Agréria. Nessa proposta, uma das raizes do Estatuto
da Cidade, a questao da terra era vista como central para a transformacgao que o pais
demandava. Nela estava presente, ainda, a criacdo de um organismo nacional que dirigisse
a politica urbana e habitacional. Nesse periodo, que antecedeu o golpe militar de 1964, a
sociedade brasileira estava mobilizada em torno das Reformas de Base. Propostas com
significativa base popular eram elaboradas por intelectuais, profissionais, académicos e
lideres sociais e sindicais e tratavam de temas como educacdo, saude, administragdo
publica, cultura, além das Reformas Agréria e Urbana.

A primeira etapa (1964) da repressao ditatorial contra essa ofensiva de movimentos
sociais e sindicais se abateu sobre os setores populares. A segunda (1969) alcancou os
recalcitrantes opositores que tinham origem nas classes médias: estudantes, jornalistas,
intelectuais, professores, deputados e senadores, prefeitos, governadores, entre
outros. Cassacoes, tortura, censura, assassinatos promovidos pelo Regime Militar, que
se instalou no poder em 1964, tiveram o efeito de varrer as propostas de reforma de
todas as agendas e até das memdrias durante muito tempo. A proposta dos arquitetos
foi incorporada pelo Regime Militar que a aplicou pelo avesso, constituindo um aparato

institucional tecnocratico, fortemente centralizado, de politica habitacional, de transporte
e de saneamento, ignorando a questado fundiaria. Considerando o vigoroso movimento
de construcdo de moradias e sistemas de saneamento que caracterizou essa politica,
podemos dizer que foi bem-sucedido para seus propdsitos (gerar empregos) embora
tenha privilegiado a classe média em detrimento da maioria da populagéao.

Em meados da década de 1970, a emergéncia dos movimentos sociais urbanos
reivindicando melhores condicbes de vida se da ainda quando a participagao politica
na sociedade era bastante cerceada. Essas mobilizagdes cresceram acompanhando
a exigéncia generalizada por liberdades politicas. E nesse contexto que surgem as
“prefeituras de um novo tipo” e uma “nova escola de urbanismo”.
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As prefeituras democraticas e a nova escola de urbanismo
Paralelamente ao retorno dos movimentos sociais a cena politica, ainda sob contexto
da ditadura, tém inicio as experiéncias democraticas de administracdo municipal
(excluindo as capitais cujos prefeitos eram indicados por governadores que, por sua vez,
eram indicados pelas autoridades da Ditadura) com a eleicao de prefeitos progressistas.
Comeca um novo periodo no qual se colocavam em pratica propostas elaboradas
nas mobilizacbes e organizacdes populares. Arquitetos, engenheiros, advogados,
assistentes sociais, geodgrafos dedicaram-se a formular, por meio de processos
democraticos, novos programas e novas formas de gerir as cidades. Programas de
urbanizagao e regularizacao fundidria de favelas com novas formas de posse segura de
imoveis, programas voltados para a salde das mulheres, programas de urbanizagéao de
bairros periféricos, assisténcia juridica gratuita a populacao pobre, solucdes de moradias
individuais ou coletivas com assisténcia técnica de arquitetos e engenheiros, prevencao
e recuperacao de areas de risco geotécnico, esgoto condominial, componentes pré-
fabricados de argamassa armada para infraestrutura ou equipamentos coletivos, novas
técnicas de urbanizacao de coérregos a céu aberto (condenando o tamponamento
de coérregos), entre outros, comegaram a incorporar a participagdo da populagcao
nas decisdes das administragées publicas. Com o fim da proibicdo da eleicdo direta
dos prefeitos das capitais (1985), essa dinamica ganha novo impulso com prefeitos
progressistas administrando grandes cidades como Porto Alegre e Sao Paulo'. O
orcamento participativo realizado em Porto Alegre talvez tenha sido a experiéncia mais
marcante de controle social sobre os recursos publicos municipais nesse periodo.

Recuperar a bandeira da Reforma Urbana — apds 24 anos de muita repressao
— reunindo movimentos populares que se reproduziam nas cidades de todo o Pais;
debater agendas de politicas locais, de organizacao e de demandas sociais por melhores
condicbes de vida; realizar experiéncias Unicas e inéditas de participacdo social em
varios municipios brasileiros disputando a aplicagao do fundo publico; alargar o espaco
das "liberdades democraticas” desafiando o poder ditatorial com ocupacdes de terras
urbanas, todos esses acontecimentos promoveram um ambiente de euforia e confianca
entre os militantes. Enquanto a globalizacdo neoliberal desmontava o welfare state nos
paises centrais, no Brasil vivia-se um ambiente de muita agitacdo e esperanca.

Apesar da pressado constante do Forum de Reforma Urbana, a regulamentacao dos
capitulos 182 e 183 da Constituicao Federal foi aprovada no Congresso Nacional apenas
13 anos depois, sob a forma da lei federal n® 10.257/2001, o “Estatuto da Cidade".
Este forneceu nova base juridica para o tratamento da propriedade urbana. Do ponto
de vista formal, a mudanca nao foi pequena; impoés limitacdes antes impenséaveis, no
Brasil, ao direito de propriedade.

17. Ver a respeito MARICATO, E. "Fighting for Just cities in capitalism periphery”. In
MARCUSE, P. and others (org.) Searching for the just city. London/NY: Routledge, 2009
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Apds a eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva, em 2003, e a criagdo do Ministério das
Cidades, que também era uma reivindicacdo da agenda dos movimentos sociais urbanos,
tem inicio uma nova etapa de avanco das demandas sociais.

Em 2004, o investimento em habitacdo e saneamento é retomado apds praticamente 24
anos de uma trajetéria erratica marcada pela auséncia do investimento e pela destruicao dos
6érgaos publicos que tinham competéncia executiva sobre o assunto, com raras excecoes
— a Companhia de Saneamento do Estado de Sao Paulo (Sabesp) € a principal excecéo.
Nesse mesmo ano (2004), foi criado o Conselho das Cidades, um organismo consultivo
que reunia liderangas sociais, sindicais, empresariais, académicas, profissionais, entre
outras. Foram aprovadas duas leis federais que compunham a agenda do movimento de
reforma urbana: a Lei Federal que instituiu o marco regulatério do Saneamento Ambiental
(contrariando perspectiva de privatizagdo que estava em disputa ha 13 anos) e a Lei Federal
que criou o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Essa lei condicionou os
repasses de recursos federais a existéncia de Planos Habitacionais, Conselhos e Fundos
estaduais e municipais.

Aparentemente, essas e outras conquistas nao deixavam duvidas de que o rumo
tomado havia sido vitorioso. Até mesmo a criacdo do Ministério das Cidades, que era uma
reivindicacdo do documento dos arquitetos de 1963 e que se realizou 40 anos depois,

poderia ser considerada uma grande vitéria € um resgate da antiga luta.
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Uma politica urbana para o Brasil: a sucessao de vitorias do movimento

Uma significativa lista de vitérias do Movimento Nacional pela Reforma Urbana tem seguimento as
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primeiras experiéncias nas prefeituras democraticas no inicio dos anos 1980, passando pela crescente

expansao e organizagdo dos movimentos sociais urbanos.

Vamos relacionar, abaixo, quais foram as principais conquistas sociais ocorridas nesse periodo.

1987

1988

1991

2001

2003

2004

2005

2005

Emenda Constitucional de Iniciativa Popular subscrita por seis entidades da
sociedade civil. Criacdo do Férum Nacional de Reforma Urbana formado por

entidades da sociedade civil.

Promulgagao da Constituicdo Federal com dois capitulos voltados para o tema

urbano, pela primeira vez na histéria do Pais.

Apresentacao de Projeto de Lei do Fundo Nacional de Habitagdo Popular como iniciativa
da sociedade civil, contendo assinatura de um milhao de eleitores (aprovado na Camara

Federal como Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social em 2005).

Promulgacao da Lei Federal Estatuto da Cidade, que regulamenta a Constituicao

Federal de 1988 — em especial a Funcao Social da Propriedade.

Criacdo do Ministério das Cidades. Realizagao da Conferéncia Nacional das Cidades
resultado de um processo participativo que envolveu 3.400 municipios, todos os
Estados da Federacédo e contou com mais de 2.500 delegados eleitos para debater
a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (outras conferéncias aconteceram
em 2005 e 2007).

Criagéo do Conselho Nacional das Cidades como 6rgdo consultivo do Ministério das

Cidades. Criacdo do Programa Nacional de Regularizacdo Fundidria Urbana.

Aprovacéo da Lei Federal que institui o marco regulatério do Saneamento Ambiental

(contrariando perspectiva de privatizacdo que estava em disputa hd 13 anos).

Aprovacéo da Lei Federal do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social que
implicou a criacdo de um fundo e conselho especifico com participagao social, além
de condicionar o repasse de recursos federais a existéncia de Planos Habitacionais,
Conselhos e Fundos estaduais e municipais. Nesse mesmo ano, foi lancada a
Campanha Nacional do Plano Diretor Participativo prevendo a elaboracdo do Plano

para todas as cidades com mais de 20 mil habitantes
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Em 2007, em sua segunda gestao, o governo Lula lanca o Plano de Aceleragao do Crescimento
(PAC) retomando investimentos nas éareas de habitacdo e saneamento, abandonados ha
praticamente 25 anos. O PAC constitui um plano keynesiano ou simplesmente um conjunto de
obras que pretende recuperar parte da infraestrutura voltada a producéao (portos, ferrovias, rodovias,
usinas geradoras de energia) e parte da infraestrutura social e de habitacdo. Pelo PAC estao
previstos os investimentos de R$ 106 bilhdes em habitacdo'® e R$ 40 bilhées em saneamento
(dgua e esgoto) entre 2007 e 2010. O programa de urbanizacdo de favelas é prioritario para o
investimento dos recursos orcamentarios federais no contexto do PAC.

Em 2009, como resposta a crise internacional iniciada em setembro de 2008, o Governo Federal
langou o Programa Minha Casa, Minha Vida que pretende financiar a construgao de um milhdo de
moradias tendo como protagonista o mercado privado. Mas, pela primeira vez na histéria do Brasil,

estd presente um montante de subsidios — R$ 16 bilhdes — para financiar a moradia social.

Motivos para reflexao e novos desafios

Apesar da euforia que acompanhou os movimentos sociais, apesar das gestdoes
"democratico-populares”, apesar da nova politica urbana e das importantes conquistas
legislativas as cidades pioraram, nesse periodo, de um modo geral, no Brasil. E néo foi
apenas no Brasil que as cidades apresentaram um aumento da pobreza, do desemprego,
das favelas, dos moradores de rua, das criangcas abandonadas e da violéncia como ja foi
destacado aqui. Fez parte desse quadro um aumento explosivo da divida publica cujos juros
drenaram grande parte dos recursos publicos para o mercado financeiro™. A heranca de 25
anos de neoliberalismo ndo sera superada facilmente. Se retornamos ao tema na conclusédo
desta apresentagao é para alertar para o rescaldo desses tempos que baniram os subsidios,
os direitos universais, a solidariedade, a fraternidade, os projetos coletivos, comunitarios e
sociais. Enfim, no reino absoluto da mercadoria, tudo deve ser pago e a preco de mercado. \

18. Os recursos financeiros do PAC Habitagdo sao oriundos do mercado privado
— SBPE ou poupanca privada — (39%), de um fundo semipublico — Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), espécie de fundo desemprego formado
por contribuicao salarial — (35%), contrapartida de Estados e Municipios (17%) e
orcamento da Unido (9%) Fonte: www.brasil.gov.br/pac

19. Entre numerosas obras ver TOUSSAINT, E. Bolsa ou a vida: a divida externa

do terceiro mundo. Sao Paulo, Fundacédo Perseu Abramo, 2002.

PULICCOMPLETA FINALport.indd 21 3/11/10 12:47:38 PM



Nao é apenas no Brasil que esta em curso uma verdadeira febre participativa promovida por entidades
governamentais, ONGs, partidos politicos, movimentos sociais etc. Do Banco Mundial a Via Campesina
a palavra de ordem ¢é participagdo. O governo Lula promoveu 40 Conferéncias Nacionais organizadas a
partir dos municipios, passando pelos governos estaduais e entidades sociais até alcancar o nivel federal.
Os temas sao abrangentes: Juventude, lgualdade Racial, Direito dos ldosos, Politica Cultural, Direitos da
Mulher, Direito dos Portadores de Deficiéncia, Direitos da Crianca e do Adolescente, Salide, Meio Ambiente,
Seguranca Publica, entre outras. Participaram dessas conferéncias, a partir de 2003, dois milhdes de
pessoas. As trés Conferéncias Nacionais das Cidades (2003, 2005, 2007) tiveram a participacdo de mais
de 1.500 delegados eleitos em cada uma delas. No entanto, esse movimento participativo parece nao ter
logrado transformar de modo significativo a qualidade da democracia e o quadro de exclusao urbana®.

A implementacao do Estatuto da Cidade tem deixado muito a desejar desde sua promulgagdo em 2001
(ver o capitulo escrito por Edésio Fernandes nessa publicacdo). O padrao injusto e insustentavel de ocupacéo
da terra urbana, que tem sido vigente durante séculos, ainda nao mudou.

As forcas contrarias a implementacao da fungéo social da propriedade, seja na sociedade civil, seja no
interior do poder judiciario, legislativo ou executivo tém usado diversos artificios para protelar sua aplicacao.
A Constituicdo Federal de 1988 exigiu uma lei complementar — o Estatuto da Cidade — que foi aprovada
apenas 13 anos depois. A Constituicdo e o préprio Estatuto exigiram ainda que a fungao social da propriedade
e outros preceitos se subordinassem ao Plano Diretor municipal. A maior parte dos PDs municipais, por
sua vez, estd remetendo os instrumentos que regulam a funcao social da propriedade para lei municipal
complementar. Muitos municipios brasileiros ainda ndo tém aprovadas essas leis complementares e muitos
elaboraram PDs genéricos, cheio de boas intengdes, mas sem efetividade.

Por outro lado, muitos governos municipais e vereadores progressistas se apoiam na lei para transformar
a realidade em diversos pontos do pais. O Ministério das Cidades mantém um programa de regularizagéo
fundiéria, inédito na instancia federal, que comeca a apresentar os primeiros resultados e vencer as
resisténcias conservadoras. Com toda a dificuldade de implementacdo o Estatuto da Cidade anuncia um
novo futuro. Nés podemos dizer que uma parte do caminho ja foi percorrida. De fato, aprovar a lei é apenas
uma parte do caminho. Resta continuar a tarefa de colocé-la em prética. Essa tarefa ndo é apenas do Estado,

dos governos e dos técnicos. Ela € também, e principalmente, uma tarefa da sociedade.

20. E preciso reconhecer que ha um esforco de distribuicao de renda pelo governo federal desde 2003. O Bolsa- familia, um
programa que pretende assegurar uma renda minima aos 40% mais pobres da populagéao, atinge mais de 11 milhoes de familias
(2009). Ele se destina a populacéo classificada como abaixo da linha de pobreza (com renda per capita entre R$60 e R$120) ou
extrema pobreza (até R$60 per capita). O Programa tem condicionalidades: a obrigatoriedade da familia manter as criancas e jovens
até 17 anos na escola, o calendério de vacinas dia e o atendimento pré-natal a gestantes

Entre 2002 e 2007 cerca de 20 milhdes de pessoas deixaram as classes E e D e passaram a ser classificadas na classe C (critérios
IBGE). Safram da miséria 9,7 milhdes de brasileiros entre 2003 e 2007. O sal&rio-minimo teve um aumento real de 32% nesse mesmo

periodo. O Programa Nacional de Agricultura Familiar (Pronaf) recebeu R$8,4 bilhdes no ano agricola de 2006/2007 e uma politica de

crédito consignado abriu a perspectiva de setores de renda média baixa contrairem pequenos empréstimos (Governo Federal, 2008)
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Movimentos populares e o Estatuto da Cidade

Evaniza Rodrigues e Benedito Roberto Barbosa

Com a retomada do processo democratico, a partir da década de 1980, a presenca dos
movimentos de moradia no cenario das lutas sociais no Brasil tornou-se um dos fatores
fundamentais no enfrentamento da questao urbana, atuando no desenvolvimento de propostas e
de reivindicacoes junto ao poder publico, em acbes diretas de ocupacao de imdveis, na resisténcia
a despejos e reintegracoes de posse, ou ainda como um dos agentes participantes nos novos
programas habitacionais.

Hoje, falar de programas ou politicas de habitacéo eficientes requer, necessariamente, apresentar
propostas nas quais a populacédo seja sujeito e tenha papel decisivo na sua definicdo e implantacao.
Talvez seja esta a grande conquista desses movimentos, nascidos a partir da base e de necessidades
concretas, no bojo do ressurgimento dos movimentos populares no periodo final da Ditadura.

De fato, apesar da repressdo aos movimentos populares nos anos de chumbo da Ditadura, os
movimentos de moradores de loteamentos irregulares e o Movimento de Defesa dos Favelados
(este de carater nacional) ja atuavam desde meados da década de 1970. Nessa época, em que o
Brasil viveu um processo de expansao das periferias acompanhado por sérios problemas urbanos,
apareceu uma infinidade de movimentos espontaneos que, com apoio da Igreja Catdlica, de
profissionais e entidades comprometidas ou de outros movimentos populares, se articularam no
bairro, na favela e em determinadas regides das cidades e lutaram por melhores condicoes de vida.

Grandes e numerosas ocupacdes de terra nas periferias das metrépoles impulsionaram as
organizacdes que, com o decorrer do tempo, estabeleceram uma articulacdo entre as reivindicacoes
pontuais e especificas e as agendas mais amplas ligadas ao direito a Cidade. Em nivel nacional,
a necessidade e o desejo de articular-se surgem a medida que se aprofunda a critica & politica
habitacional oficial do governo federal, marcada — na época — pela exclusdo das familias mais

pobres e pela dificuldade de acesso aos seus recursos.

Nesse sentido, a iniciativa das “Caravanas a Brasilia”, a partir de 1988, levou esses
grupos a mostrar sua cara na capital do Pais e a reunir movimentos para agdes conjuntas.

Em 1990, com o | Semindrio Nacional de Moradia Popular, realizado pelo Conselho

L

Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), em Séao Paulo, que contou com participacéo

de grupos de todas as regides, inicia-se uma articulagdo nacional € a mobilizagao pelo

projeto de lei de iniciativa popular do Fundo Nacional de Moradia Popular.
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Também, a partir do final da década de 1980, houve a eleicdo de administragdes municipais
democréaticas e populares em varios pontos do Pais. Este fator, somado as mudangas no
papel dos municipios que, depois da Nova Constituicdo de 1988, passaram a ter maior
importancia na conducgao das politicas sociais e em especial, da habitacao, trouxe para os
movimentos nova frente de luta: estes passaram a atuar em parceria com o poder local.
Essa mudanca, longe de superar os conflitos, da uma nova logica as lutas sociais. Esses
movimentos se somaram ao movimento da reforma urbana, que ja havia se formado na
elaboracao, mobilizagédo e pressédo pela Emenda Popular da Reforma Urbana no processo
constituinte. Além disso, passaram a atuar nos programas de producao habitacional, ao
mesmo tempo em que mantiveram e aprofundaram a presséo sobre as prefeituras.

De todo esse processo surgem, nos anos 1990, o Movimento Nacional de Luta por Moradia
(MNLM) e a Unido Nacional por Moradia Popular (UNMP), fortalecendo a pauta especifica
da moradia popular. Além deles, a agenda do movimento comunitério é sistematizada
pela Confederacdo Nacional de Associacdes de Moradores (Conam), fundada em janeiro
de 1982, que agregava, desde entdo, grande heterogeneidade de entidades filiadas —
mutudrios, associacdo de moradores em bairros periféricos e movimentos de sem-teto. Em
1993 ¢ fundada a Central dos Movimentos Populares (CMP) que buscava articular diferentes
movimentos populares urbanos. A partir de entdo, passam a existir quatro movimentos
populares nacionais ligados a luta por moradia: CMP, Conam, MNLM e UNMP.

Os quatro movimentos participam do Férum Nacional da Reforma Urbana, articulando
a luta pelo direito a moradia e o direito a cidade. Somam-se a estas entidades nacionais,
inUmeros outros movimentos de carater local ou regional que atuam cotidianamente nas
lutas por moradia. As entidades nacionais possuem diversas bandeiras em comum, embora
apresentem formas de organizagao e propostas diferenciadas. Foram elas que, de forma
conjunta, apresentaram o primeiro Projeto de Iniciativa Popular do Pais dispondo sobre
a criacdo do Fundo e Conselho Nacional de Habitagdo de Interesse Social, com mais de
um milhdo de assinaturas, aprovada em 2005 pelo Congresso Nacional e sancionada pelo
presidente Lula em 2006. Tal proposta teve tanto impacto que, hoje, diversos paises da

Ameérica Latina possuem iniciativa de mesma natureza.

A partir de 2001, estabeleceu-se uma articulagdo mais estavel entre essas entidades, o
que tem garantido seu protagonismo nas principais agendas da reforma urbana no Pais. Essa
articulacao também se manifesta nas Conferéncias Nacionais das Cidades, realizadas a cada
dois anos a partir de 2003. Por meio da elaboracdo de uma estratégia e uma pauta conjunta,
as entidades nacionais de luta por moradia tém conseguido eleger os conselheiros que

representam o segmento dos movimentos populares no Conselho Nacional das Cidades.
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A luta pelo Estatuto da Cidade

Se existe uma questdo que trava o avanco da reforma urbana no Brasil, esta questdo é a enorme concentracédo da terra
urbana e a forca que a propriedade privada possui num modelo de cidade excludente e concentrador de riquezas e bens.

O Capitulo da Politica Urbana foi uma tentativa de estabelecer na Constituicdo de 1988, por meio dos artigos 182 e
183, alguns limites ao direito de propriedade.

No nosso entendimento, os conflitos advindos entre o direito absoluto de propriedade e a necessidade que esta
cumpra sua funcéo social nunca foram realmente resolvidos e estdo em franco recrudescimento em nossas cidades.

Prova disso € que os artigos 182 e 183 da Constituicdo sé foram regulamentados em 2001, com o Estatuto da
Cidade, apés mais de 13 anos de lutas e mobilizacdes do Férum Nacional da Reforma Urbana e mais um conjunto

enorme de organizagdes em todo o Brasil.

A Luta pela implementacao do Estatuto

Apds sua aprovacao, intensificou-se o processo de apropriacdo e difusdo do conteddo do Estatuto
da Cidade pelos diversos movimentos populares, assim como pelos demais segmentos sociais.
Independente do nivel de conhecimento e também de compreensao da complexidade de seu conteudo,
imediatamente o Estatuto da Cidade passa a ser visto como uma vitéria da luta do movimento pela
reforma urbana, uma conquista — resultado dos tantos anos de mobilizagao e presséao.

Mas a lei precisa ser efetivamente implementada e para isso, o Férum Nacional pela Reforma Urbana,
muitas universidades, ONGs e movimentos realizaram inimeros cursos de capacitacdo sobre o contetddo
do Estatuto da Cidade. Nestes cursos, a lei ndo era divulgada de forma neutra, mas sim apresentada a
partir de uma viséao especifica: a da reforma urbana, do direito a cidade e da democratizacdo da terra e
da propriedade urbana. Esses cursos respondiam a necessidade de capacitar e tornar os instrumentos
do Estatuto da Cidade comum a populacdo, como elemento ndo de uma politica dissociada da realidade
concreta, mas do dia a dia das comunidades, sobretudo como instrumento para a transformagao social
que atua sobre o cotidiano.

Mais do que seus instrumentos, foram os trés principios do Estatuto da Cidade — cumprimento
da funcao social da cidade e da propriedade; justa distribuicdo dos énus e beneficios do processo de
urbanizacéo; e a gestao democratica da cidade — que levaram a mensagem que mobiliza 0s movimentos
na defesa e na pressao sobre o poder publico municipal para sua implementacéo.

Outro ponto a se destacar € que, a partir da aprovagao, a implementacéo do Estatuto da Cidade passa
a ser uma bandeira constante nas mobilizagcdes dos movimentos nacionais e de suas bases locais. Seja
de forma mais ampla, seja utilizando-a na justificativa das reivindicacdoes pontuais, o Estatuto da Cidade
é reivindicado e cobrado das autoridades publicas em todos os niveis de governos.

A “Carta pela implementacéo do Estatuto da Cidade", aprovada no Encontro Nacional pelo Direito a
Cidade no Rio de Janeiro, em julho de 2002, com a participacao de diversos movimentos populares e dos
demais segmentos sociais, constitui-se num documento de orientacao dos diferentes atores sobre a Lei e,

ao mesmo tempo, num manifesto politico que contém os principios do movimento pela reforma urbana.
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Elaboracao e implementacao dos Planos Diretores

A exigéncia pelo Estatuto da Cidade de elaboracdo dos planos diretores municipais, bem como a
definicdo de um prazo para isso, deu inicio a um grande processo de mobilizagdo também junto aos
movimentos populares. O conceito de “plano diretor participativo” passou a qualificar discussoes e
pressdes sobre os Executivos municipais.

A primeira batalha a ser travada foi, na maioria das cidades, exatamente a questdo da participacao
da sociedade. Argumentos autoritarios ou tecnocraticos questionavam a capacidade de a populacao
participar da elaboragdo dos planos. A tradicdo de planos diretores feitos por especialistas, em geral
por consultorias contratadas e sem nenhum dialogo com a cidade, ainda hoje, permeia as praticas de
planejamento. Tampouco havia um consenso ou uma norma para avaliar o que se podia ou nao qualificar
de "“participativo”. A edicdo da Resolucdo 25 do Conselho das Cidades', em marco de 2005, deu melhor
definicdo sobre o processo participativo, com orientagdes para a sua efetivacéo.

No entanto, foram iniUmeros os casos de conflitos nos municipios sobre o tema da participacao. Por
meio de pressoes, manifestos e também demandas ao Ministério Publico e ao Judiciario, os movimentos,
articulados com outros segmentos, exigiram participar ndo s6 das audiéncias publicas, mas de todo o
processo de elaboragao. Foram batalhas que levaram meses e algumas delas conseguiram interromper
ou alterar o processo, garantindo alguma reversdo em favor da sociedade. Em diversas cidades, acdes
civis e representacdes no Ministério Publico, Defensorias Publicas e mobilizagdes do povo nas Camaras
Municipais e Prefeituras questionaram a forma de elaboracdo de planos diretores e também o seu
conteudo depois de aprovado.

Foi o caso de Salvador/BA, onde todo o processo foi conturbado e questionado pela sociedade, durante
e depois de sua aprovacao. O Ministério Publico chegou a suspender a tramitacdo do plano, que depois
foi retomada. Outras capitais como Fortaleza/CE, Rio de Janeiro/RJ, Curitiba/PR, Séo Luis/MA, além da
reviséo do Plano Diretor Estratégico de Séo Paulo/SP tiveram seus planos questionados judicialmente
por ndo cumprirem com a exigéncia de participacdo popular. Em Sao Paulo, uma Frente em Defesa do
Plano Diretor Estratégico tenta, de todas as formas, barrar a iniciativa do prefeito Gilberto Kassab (DEM)
e da Camara Municipal de revisar o Plano em beneficio do capital imobilidrio da cidade.

Conquistado algum canal de participacao, tratava-se de ocupa-lo, apresentando propostas de interesse
para os movimentos populares. Muitas vezes, a luta por conquistar espacos participativos foi mais dificil
do que a proépria luta pela aprovacdo de propostas concretas.

Outra disputa que se deu em muitos municipios foi relacionada a linguagem utilizada nas discussdes
dos Planos Diretores. Um processo de participacdo requer a utilizacdo de linguagem e mecanismos
que a favorecam. Nesse sentido, ao mesmo tempo em que lutavam para traduzir os planos para uma

linguagem mais acessivel, enfatizando os aspectos centrais, as liderangas populares esforgavam-se para

se apropriar de conceitos mais técnicos, sem, no entanto perder, a sua perspectiva politica.

1.AResolucao 25, de 18 de marco de 2005, emite orientacoes e recomendacoes
aos municipios sobre a coordenacdo compartilhada com a sociedade, a

realizacao de audiéncias publicas e de um calendario de discussao.
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Certamente um dos temas que mais mobilizou os movimentos na elaboracédo dos planos
diretores foi a conceituacdo e demarcacdo de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).
Assistimos a esforgos coletivos de listar, demarcar as areas. No caso das ZEIS j& ocupadas por
favelas e outros tipos de assentamentos precérios, a preocupacgao era “ndo deixar ninguém
de fora”, pois a demarcacéo da drea como ZEIS eleva a nogéo de seguranca da posse, embora
nao a garanta explicitamente. No caso da definicdo e demarcacéo das ZEIS em éreas vazias,
a fim de destina-las para habitagdo popular, houve muito mais dificuldade. A primeira delas
na propria definicdo de seus parametros como faixa de renda a ser atendida, usos possiveis,
tamanho do lote ou da moradia, entre outros. Depois, em relacao a demarcacao dos lotes em
plantas. Muitas vezes o plano previu o instrumento, mas ndo demarcou areas para aplica-lo,
tornando-o inécuo. Em outras situacdes, o poder publico subdimensionou a quantidade de
ZEIS necessérias e ndo demarcou aguelas de maiores conflitos com interesses econdmicos.
Um bom exemplo que contraria essa regra foi no municipio de Taboao da Serra, no estado de
Sao Paulo, onde a quantidade de metros quadrados demarcados como ZEIS foi proporcional
a magnitude do déficit habitacional da cidade, visando a atendé-lo completamente.

Contrariando a logica da expulsao da populagédo mais pobre para as periferias das cidades,
alguns municipios demarcaram ZEIS em dreas centrais, experiéncia esta conjugada a luta dos
movimentos por moradia nos centros e a inUmeros processos de ocupacao de imdveis vazios
ou abandonados, publicos e particulares.

Mais um ponto de conflito se verificou quando da definicdo de grandes projetos urbanos,
ampliacao de vias, operacoes urbanas, projetos de revitalizacdo em areas onde se encontram
assentamentos populares ou proximos a eles. A légica da exclusdo se demonstra ai mais

U

perversa, onde o poder publico “permitiu” a ocupagao, com sua omissao ou conivéncia,
enguanto néo havia interesses do capital imobilidrio e a drea era considerada degradada. Ao
“"melhorar” o local, essa populacao é expulsa, de forma violenta, pelas agdes de reintegracao
de posse, com medidas administrativas, ou de forma técita, com o encarecimento dos
aluguéis e do custo de vida. Em poucos, mas exemplares casos, conquistou-se a permanéncia
da populagédo no local. Nesses casos, a mobilizacéo e a organizacdo da comunidade foram
fundamentais para que os instrumentos juridicos fossem efetivamente aplicados.

Podemos constatar, ainda, a participacdo dos movimentos em temas que, a primeira vista,
nao interferem diretamente na luta especifica por moradia, mas a cidade como um todo ou a
alguma parte da cidade em especial. E o caso da luta contra a verticalizacao da orla de

cidades litoraneas, ponto de conflito entre a especulacdo imobilidria consorciada as grandes

construtoras e 0s movimentos sociais urbanos. Esses interesses voltam a se enfrentar em
toda a definicdo de zoneamento, potencial construtivo, gabarito, onde muitas vezes, os

movimentos populares também assumem como pauta a democratizagao da cidade.
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Nesses e em inUmeros outros casos, tem ocorrido a articulagdo dos movimentos populares com
entidades profissionais, ONGs de carater urbano, entidades ambientalistas, igrejas e entidades de
setores sociais de classe média para atuar conjuntamente nas discussodes do plano diretor, formulando
propostas e conquistando o papel de interlocutores junto as prefeituras no processo de elaboracéao e
aprovacao dos planos diretores.

Jé arelacdo com o legislativo municipal tem sido mais conflituosa. Permeados por interesses pontuais,
quase sempre o plano diretor que foi discutido e consensualizado com o Poder Executivo, acaba por
receber emendas que, se nao alteram os conceitos béasicos do plano, introduzem alteracdes localizadas
que descaracterizam sua implementacdo e geram inimeros conflitos no processo de aprovacao.

Cabe destacar, ainda nesse tema, a criacdo, em setembro de 2004, pelo Ministério das Cidades e

’

pelo Conselho Nacional das Cidades, por meio da Resolucdo n° 15, de “uma Campanha Nacional de
Sensibilizacdo e Mobilizagdo visando a elaboracao e implementacdo dos planos diretores participativos,

com o objetivo de construir cidades includentes, democraticas e sustentaveis”, com os seguintes eixos:

Inclusao territorial ¢ assegurar aos pobres o0 acesso & terra urbanizada e bem localizada, garantindo,

também, a posse segura e inequivoca da moradia das areas ocupadas por populagéo de baixa renda;

Gestao democratica e oferecer instrumentos que assegurem a participacéo efetiva de quem vive e

constrdéi a cidade nas decisdes e na implementacao do Plano; e
Justica social e distribuicdo mais justa dos custos e beneficios do desenvolvimento urbano.

A campanha, langada em 2005, foi coordenada por instituicdes integrantes do Conselho das Cidades
e de nucleos estaduais. Os nucleos estaduais, também compostos pelos segmentos integrantes do
Conselho das Cidades, fizeram o trabalho de mobilizacdo, capacitacdo, acompanhamento, formacédo de
multiplicadores e divulgacdo. Uma das grandes preocupacdes da Campanha foi estender a discussao do
Estatuto da Cidade aos municipios fora dos circuitos tradicionais de discussdo das regides metropolitanas.

As entidades dos movimentos populares participaram intensamente da Campanha, na coordenacgdo
nacional e nos nucleos estaduais, tendo sido protagonistas em diversos deles. Para os movimentos, o objetivo
também era o de romper a cultura que via os planos como algo técnico e descolado das lutas cotidianas, além
de reforcar, junto aos executivos e legislativos municipais, a obrigatoriedade dos processos participativos.

Mais complexa, no entanto, tem sido a implementacdo desses mesmos planos. Longe de cumprir
com a meta de que o plano diretor seja um orientador do crescimento e dos investimentos na cidade,
muitos deles foram abandonados logo apds sua implementacdo. Em muitos casos, o plano exige a
regulamentacgéao, por meio de lei especifica, dos instrumentos aprovados, o que demanda nova batalha no
legislativo. Em outros casos, mesmo com o0s instrumentos aprovados e prontos para ser implementados,
o Executivo municipal simplesmente ndo os utiliza. Mudancas de gestao também tém interferido na sua
aplicacdo, devido aos diferentes interesses que se alternam, assim como as pressdes por mudancgas
pontuais, como ampliacdo da zona urbana, que muitas vezes desvirtuam os objetivos aprovados.
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A dificuldade de implementacéo dos planos acaba, muitas vezes, frustrando aqueles
' movimentos que participaram da luta e pressionaram pela aprovacdo de propostas,
mas ndo conseguiram ver os resultados concretos dos instrumentos, levando a um
questionamento da sua eficacia e desanimando algumas liderancgas.

Isso mostra que é bastante importante a construcdo de mecanismos de
participacdo e acompanhamento da execugao dos planos. Os movimentos tém
lutado pela criacdo de conselhos municipais da cidade, mas enfrentam ndo so6
resisténcia na criacdo destes, como também a fragmentacao e falta de marco juridico
especifico. Alguns municipios criaram conselhos de habitacdo (exigéncia da lei
11.124 de 2005?), conselhos de politica urbana, conselhos de transporte, conselhos
de meio ambiente etc., mas, em geral, estas instancias ndo se articulam entre si,
refletindo a auséncia de um olhar mais integral sobre a cidade. A fragmentacéao
das instancias de participacdo reflete a fragmentacao das politicas e também dos
interesses envolvidos na construcdo das cidades.

Regularizacao fundiaria

Olhar um retrato de um bairro na periferia de uma das nossas
grandes cidades sem que haja a legenda com a indicacdo do local
pode nos remeter para qualquer outra cidade brasileira. A face amarga
da segregacéo de nossas periferias € — literalmente — a mesma em
todas as metrépoles, e em todas as cidades, onde as casas com
L P Bazo - tijolos sem reboco ou de madeira dao um aspecto avermelhado, num
> . . .
verdadeiro mosaico de casas e barracos que se apertam em beiras de
rios e encostas de morros ou se espraiam em enormes territérios.

Para esse povo restam as “sobras” das cidades. Séo territérios
abandonados pelo poder publico, ou marcados por forte clientelismo,
em que os servicos s6 chegam com muita pressao social. Nao ha
escolas, creches, transporte de qualidade, espacos de lazer etc.
Agepé, cantor popular no Brasil, retratou esta dura realidade em sua
musica que diz: “Moro onde nao mora ninguém, onde nao passa
_____ ninguém, onde nao vive ninguém...”

O Estatuto das Cidades com seus instrumentos de regularizagao
fundidria e a Medida Proviséria 2.220/2001, sdo marcos positivos na
luta contra estadurarealidade. Tais instrumentos por sisé ndoinduzem
a nenhuma mudanca de paradigma, mas abrem possibilidades que

antes nao existiam de garantia de seguranca na posse.

29

2. A Lei 11.124/05, que criou o Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social, exige a formacao de
conselho municipal de habitacdo ou congénere para que o municipio o integre e possa receber recursos

do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social. Este Sistema ainda se encontra em implantacao.
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O artigo nono do Estatuto da Cidade estabelece que: "aquele que possuir como
sua area ou edificacdo urbana de até 250 m?, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicéo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde
que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural”. E a Medida Proviséria 2.220/01
diz em seu artigo primeiro: “que aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, até 250m? de imdvel publico situado
em area urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concesséo
de uso especial para fins de moradia em relacdo ao bem objeto da posse, desde que nao
seja proprietério ou concessiondrio, a qualquer titulo, de outro imoével urbano ou rural.”

Estes instrumentos juridicos, a Usucapido e a Concessao de Uso Especial para fins de
Moradia, referem-se a um direito do cidadao que pode ser buscado de forma individual
ou coletiva, por iniciativa do morador, da Associacao de Moradores ou pelo poder publico.
Este movimento pela busca do direito exige organizacdo, capacidade de pressao, apoio
técnico juridico social, e muitas vezes recursos financeiros. Em que pese algumas 6timas
iniciativas, as agdes que visam 0 acesso a moradia e a seguranca da posse por meio da
regularizacédo fundiaria ainda patinam frente aos milhdes de pessoas que vivem em favelas
e loteamentos populares espalhados por todos os cantos do pais.

E para desanimar? E ldgico que ndo. Ha, de fato, inegaveis avancos e os marcos
regulatérios vao evoluindo na medida das dificuldades, e sem duvida é, a partir da
regulamentacdo do Estatuto da Cidade, que se coloca cada vez mais na ordem do dia a
necessidade de superar este enorme desafio.

A 42 Conferéncia Nacional das Cidades fara esta reflexdo no seu eixo tematico 2, sobre
“Aaplicacao do Estatuto da Cidade e dos planos diretores e a funcdo social da propriedade
do solo urbano” (texto base da 4° Conferéncia das Cidades).

Vejam que o Conselho Nacional das Cidades, ao firmar este eixo tematico, propde amplo
debate nacional sobre a eficacia dos instrumentos, uma reflexdo sobre o nosso marco
regulatorio atual e sua capacidade (ou nao) de garantir a funcdo social da propriedade e
melhorar, de fato, a vida dos pobres nas cidades.

Olhando por esse angulo, ndo se trata de garantir apenas um titulo de propriedade
ou posse da moradia, mas a efetiva mudanca nas precarias condicoes de vida nestes
territorios. E evidente que um “documento” para quem vive com medo de ser despejado
a qualguer momento é fundamental, mas o préprio Estatuto da Cidade, em seu artigo 39,
nos aponta para algo mais, quando diz que: a propriedade urbana cumpre sua fungdo social
quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddaos quanto a qualidade
de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econémicas, respeitadas as

diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.
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Luta contra os despejos

A questdo que colocamos aqui é por que, mesmo com tantas conquistas nos marcos
regulatorios, o poder e forca da propriedade privada permanecem intocaveis?

O poder judicidrio, assim como o estado com seu poder de policia, atuam com toda
a sua energia para garantir o direito de propriedade. A quantidade de conflitos fundiarios
urbanos que se espalham de norte a sul e de leste a oeste no Pais, evidencia a forma
despudorada e predatéria em que atuam os especuladores imobilidrios, jogando pesado na
defesa de seus proprios interesses. Seria como dizer que os freios colocados ao direito de
propriedade ndo tém sido suficientes para fazer parar a locomotiva do capital imobiliario.

Com a retomada no Brasil do ciclo de investimentos publicos nas cidades, observamos
a ocorréncia de uma supervalorizagdo da terra urbana que traz consigo um aumento
dos conflitos fundiérios. Tais investimentos, as vezes de necessidade até questionavel,
enchem de alegria os setores imobilidrios que se beneficiam de forma direta ou indireta
deste processo de valorizagao da terra urbana.

O Estatuto da Cidade estabelece um conjunto de garantias para, de certa forma,
proteger ou prevenir que tais acdes do capital especulativo atinjam as comunidades
ameacadas. Porém, numa situacao de conflito, tem sido dificil “a lei” ficar do lado dos
grupos mais fragilizados e excluidos. Muito pelo contrério, 0 que se tem visto é atuacdo
generalizada do poder publico e dos donos capital na criminalizacao de tais comunidades.
Muitas vezes o que ocorre é que, quando o conflito se torna publico, os posseiros ja
perderam sua moradia, ou foram violentamente deslocados, até mesmo com a conivéncia,
complacéncia ou mesmo participagao do poder publico.

O Brasil, para além das garantias e diretrizes estabelecidas no Estatuto das Cidades, em seu
artigo 2°, é também signatério de uma série de tratados internacionais do direito a moradia:

Declaracao Universal de Direitos Humanos, que dispde que toda
pessoa tem direito a um nivel de vida adequado que Ihe assegure

salde e bem-estar, em especial a moradia;

Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, que
reconhece o direito fundamental de toda pessoa ter uma moradia

adequada e de estar protegida contra despejos forgados;

Convencéo Internacional sobre a Eliminacédo de todas as Formas de

Discriminacao Racial, de 1965.

Convencéo Internacional sobre a Eliminacao de todas as Formas de

Discriminacao Contra a Mulher, de 1979;

Convencéo Internacional sobre os Direitos da Crianga, de 1989.
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O Brasil é Estado-parte de todos esses instrumentos legais internacionais, o que os inclui no
quadro normativo nacional.

O Férum Nacional de Reforma Urbana estabeleceu, em seu Manifesto do Encontro sobre
a Prevencao aos Despejos, em Recife, que esse tipo de pratica representa “um problema
crescente e suas consequéncias desencadeiam uma série de violagbes desrespeitando a
dignidade e os direitos humanos. Sao causados pelo modelo neoliberal de desenvolvimento
econdmico excludente, que produz alta concentracdo de terra e renda e que favorece os
detentores da propriedade no campo e na cidade. A terra, ao invés de cumprir a sua funcao
social, serve ao mercado, destinando-se a especulacdo imobilidria, a manutencéo de latifundios e
a implementacao de grandes empreendimentos” (Manifesto de Recife do FNRU 14/6/2006).

Nesse mesmo sentido, o Conselho Nacional das Cidades acolheu as deliberacdes da 37
Conferéncia Nacional das Cidades e aprovou a Criacdo do Grupo de Trabalho sobre Conflitos
com o objetivo de tracar uma politica nacional para enfrentamento dos conflitos fundiérios que,
somando-se aos instrumentos j& estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, possa fortalecer as
redes de protecao as comunidades ameagadas.

De fato, a apropriacdo do Estatuto da Cidade pelos movimentos populares se evidencia
quando das situacbes de conflitos fundiarios urbanos. Nas situacdes de reintegracado de posse
de areas ocupadas por familias de baixa renda, esta Lei passou a fazer parte dos argumentos
contrdrios ao despejo, seja nas peticdes judiciais, seja nos manifestos, cartas abertas e no

proprio discurso das liderangas®.

Conferéncia e Conselho Nacional das Cidades
espacos de construcao coletiva
Em 2009, o conceito de gestdo democrética, com a criacdo de espacos
institucionalizados e permanentes de participacao e controle social, passa a ser
um dos principais pontos nas pautas de reivindicacdes dos movimentos populares
nos trés niveis de governo.
Previsto pela MP 2220/01, porém nédo implementado até 2003, o Conselho
Nacional de Politica Urbana, depois Conselho Nacional das Cidades, ¢ o
f instrumento de controle social e participacdo com maior repercussao e que
também é fruto do processo de luta por gestdo democratica empreendida na luta
pelo Estatuto da Cidade.

3. Exemplos: “O Estatuto da Cidade, lei 10.257/01, instrumentalizou o Poder Publico para atuar em éareas de _

conflito e promover a regularizagao fundiaria com eficiéncia, tangenciando os velhos dilemas como a falta
de dinheiro para desapropriacdo ou a regularizagao de ocupacdes consolidadas” (Manifesto por Curitiba e
o Parané livres de despejos forcados, de 13/11/2005, assinado por 30 movimentos populares e ONGs). “E
responsabilidade do Estado a protecao ao direito a Moradia e a garantia de que os despejos nao sejam levados
a termo, mediante a utilizacdo dos instrumentos juridicos e politicos existentes no Estatuto da Cidade para que
seja garantida a funcao social da propriedade.” (Carta sobre violagao do direito a moradia de 400 familias da

Favela do Sapo, Sdo Paulo-SP, enviada pelo COHRE ao prefeito da cidade de Sao Paulo, em julho de 2009)
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Os movimentos apostaram na construcdo do Conselho e também das Conferéncias
Nacionais das Cidades®*, como espaco institucional de interlocugdo. Isso nao significou,
no entanto, o abandono das mesas de negociacdo direta com os governos, nem dos
instrumentos de pressao popular e reivindicagdo. No Conselho, os movimentos populares
tém a maior bancada e sua articulacdo com os demais setores da sociedade civil tem
garantido um protagonismo das proposigoes.

A partir do processo das conferéncias nacionais, multiplicaram-se a pressao e as
iniciativas de constituicao de espacos participativos nos estados e municipios. E digno de
nota que mais de quatro mil municipios e todos os estados e Distrito Federal participaram
da 1% Conferéncia Nacional das Cidades.

As Conferéncias Nacionais das Cidades tém sido um espaco de construgéo e de
reafirmacdo da agenda da reforma urbana. No entanto, ndo ha mecanismo institucional
que garanta que as deliberacdes tomadas tanto nas Conferéncias quanto pelo Conselho
sejam acatadas pelo governo na definicdo das politicas.

Além disso, até hoje nédo foi resolvido o dilema entre a criacdo de conselhos setoriais
(habitacdo, saneamento, mobilidade, politica urbana) e a criagdo do conselho da cidade,
integrando os temas setoriais. Apesar de todas as trés Conferéncias Nacionais das
Cidades terem reafirmado a construgédo dos Conselhos das Cidades nos trés niveis de
governo, ainda sdo poucos os entes federados que o construiram e integraram as politicas
setoriais. Essa situacao foi ainda mais conturbada quando a Lei que criou o Sistema
Nacional de Habitacao de Interesse Social (Lei N° 11.124/2007) determinou que, para
integrar o Sistema, estados e municipios deveriam criar conselhos de habitacao.

Agrava-se a questdo quando, até o momento, os instrumentos de Conselho e
Conferéncia carecem de um marco legal que os organize, proposta esta defendida pelo
Férum Nacional de Reforma Urbana, que é a criacdo de um Sistema Nacional das Cidades,
que define competéncias e instancias nos trés niveis de governo, da carater deliberativo

aos conselhos e define o papel das conferéncias na definicdo da politica do setor.

4. As Conferéncias Nacionais das Cidades foram instituidas por decreto presidencial,
em 2003. A Conferéncia Nacional é precedida de etapas municipais e estaduais
e elege o Conselho Nacional das Cidades. Em maio de 2010, serd realizada a 4°

Conferéncia Nacional das Cidades.
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Uma pauta ainda atual

E inegavel a influéncia do processo de luta e de implementacao do Estatuto da Cidade

PULICCOMPLETA FINALport.indd 34

na construgdo do conceito e ampliacdo da luta pelo direito a cidade, tanto em nivel
nacional quanto internacional.

A partir do 1° Férum Social Mundial inicia-se de construgao de uma Carta Mundial do
Direito a Cidade, iniciativa do Férum Nacional de Reforma Urbana e de inimeras redes
internacionais que foram se somando ao longo do processo. A difusdo do Estatuto serviu
como mote de discussao e, especialmente na América Latina, partes de seu contetdo
foram incluidas ou inspiraram leis nacionais em diversos paises. Essa difusao se deu em
inUmeros espacos de governo e também da sociedade, por meio das redes de organizacoes
sociais, como Coalizdo Internacional do Habitat (HIC), Secretaria Latino-americana de
Vivienda Popular (SELVIP), Alianca Internacional de Habitantes, entre outras.

Mais recentemente, a Agéncia Habitat da ONU em parceria com o Ministério das
Cidades e o ConCidades adotou o lema “Direito a Cidade: Unindo o Urbano Dividido”
para o proximo Férum Urbano Mundial, que acontece em marco de 2010, no Rio de
Janeiro. Ainda um conceito em disputa, vemos 0s principios que norteiam esta luta em
discussao em espacos mais amplos.

No entanto, ainda resta muito a fazer pela plena implementacao do Estatuto em nossas
cidades. Sao necessarias sua apropriacao e reivindicacdo por mais organizacées. E preciso
fazervaleroquefoiconquistadonosplanosdiretores, nasdreas ocupadas, nos enfrentamentos
aos grandes interesses da especulacdo imobilidria e das grandes corporacdes.

O principal, no entanto, é a consciéncia de que a lei ndo é uma ferramenta que age por
si s6. E um instrumento a mais na mao da sociedade organizada. Mas somente com a
mobilizacdo e organizagdo podemos aliar a ferramenta institucional com a presséo politica
e a construcao de poder popular para exigir as mudancas necessarias. As condicoes
para mudangas estruturais nas cidades nao podem estar alienadas de mudancgas no
modelo de sociedade em que vivemos. Queremos construir cidades justas e solidarias
e isso faz parte de um processo de transformacéao integral. Por esta nova sociedade, os

movimentos populares continuardo lutando e construindo esperanca todos os dias.
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Este texto pretende mostrar a relevancia e as repercussoes do Estatuto da Cidade na
gestao local da politica de desenvolvimento urbano no Brasil, sob a perspectiva do municipio.
Se a Constituicdo de 1988 representou um primeiro passo importante na definicao da funcao
social da cidade e da terra urbana, o Estatuto representou a conclusdo de um percurso de
luta e mobilizacdo pela democratizacdo da gestao das cidades e de seus territérios. Para
tanto, o Estatuto buscou dar efetividade aos instrumentos de que os municipios dispdem
para implantar uma politica de desenvolvimento urbano sustentavel e capaz de corrigir as
graves injusticas que marcaram a ocupacao de suas areas urbanas.

A longa e tortuosa tramitacdo do Estatuto da Cidade, no Congresso Nacional, trouxe,
ao menos, a possibilidade de que os instrumentos que ele veio regulamentar em 2001
fossem experimentados e desenvolvidos, ao longo da década de 1990, em algumas
cidades brasileiras — como Recife, Belo Horizonte, Séo Paulo, Curitiba, Rio de Janeiro
e Porto Alegre, entre outras. Foram cidades em que, a partir da norma constitucional, a
mobilizacao social e a vontade politica dos governos locais se somaram para alargar os
limites da reforma urbana. Esses municipios participaram mais de perto da construcao do
Estatuto da Cidade e por isso mesmo estavam entre aqueles mais preparados a utilizar
seus instrumentos.

Acreditamos que a reconstituicdo desse processo histérico em uma cidade especifica
pode iluminar a importancia do Estatuto da Cidade, demonstrando sua necessidade e como
sua aplicacédo trouxe novos desafios para os gestores e para 0s movimentos sociais. A
cidade de Diadema, que tomamos como referéncia neste texto, € um exemplo condensado
do processo de crescimento desordenado que caracterizou as cidades das regides
metropolitanas brasileiras nas Ultimas cinco décadas.

Em marco de 1964, instalou-se no Brasil uma ditadura militar. Ela veio interromper
um periodo de grande mobilizacdo social pelas reformas de base, que ja entdo pautavam
a necessidade de uma reforma urbana. O Brasil foi entdo submetido a uma politica
econdmica desenvolvimentista e concentradora de renda e riqueza. A forte industrializagao

foi acompanhada de arrocho salarial e represséo as atividades politicas e sindicais.

3/11/10 12:47:55 PM



O planejamento urbano dos governos militares, de viés tecnocratico e autoritario, mostrou-se
ineficaz para dar conta das demandas geradas nas cidades pela politica econémica desenvolvimentista.
Rapidamente, a maior parte da populagdo migrou do campo, principalmente para as metrépoles. Hoje,
cerca de 80% dos brasileiros vivem nos espacos urbanos. As cidades se desenvolveram expandindo
seus limites para as periferias, seja pela alternativa de construcdo dos grandes conjuntos habitacionais
distantes dos centros, seja pela ocupacédo de loteamentos clandestinos com unidades autoconstruidas
pelos moradores, seja pela ocupacéo por favelas de &reas livres ou frestas da cidade legal. Todas essas
alternativas possibilitaram a criagado de vazios urbanos, objeto de especulacdo imobilidria. A expansao
periférica demandava a ampliacdo dos servigcos que, por sua vez, demandavam investimentos publicos
que no final acabavam sendo apropriados pelo capital imobilidrio por meio da valorizagao dos vazios. As
familias de renda mais baixa, sem possibilidade de acesso ao espaco urbano legal, ficavam segregadas
em favelas, nucleos de habitagdes precérias distantes dos centros e dos servicos urbanos, verdadeiros
territérios de exclusdo. E o poder publico se torna refém ou parceiro deste circulo vicioso. Em tal
conjuntura, a politica de transporte publico passa a ser determinante para garantir o acesso a cidade, os

deslocamentos casa-trabalho se multiplicam e as distancias aumentam.

Diadema, 50 anos
Diadema tem 50 anos de vida como municipio autbnomo e viveu um crescimento
vertiginoso em suas trés primeiras décadas de existéncia. A cidade tinha 12 mil habitantes
O O em 1960, 79 mil em 1970, 228 mil em 1980 e 300 mil em 1990. Localizada na Regiao
‘ Metropolitana de Sao Paulo, entre as cidades de Sdo Paulo e Sédo Bernardo do Campo,
principal polo da industria automobilistica brasileira, Diadema teve a maior parte de sua
populacdo formada por familias de trabalhadores migrantes pouco qualificados, que
f conviviam com uma situacao de baixos salarios e alta rotatividade. Vieram em busca dos

empregos oferecidos pelas industrias da regido e fixaram-se na cidade por encontrarem

nela terrenos baratos e acessiveis, porém desprovidos de qualquer infraestrutura urbana.
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Atualmente, Diadema tem 386.779 habitantes (IBGE, 2007). Com um
territério de 30,7 km?, sendo 7 km2 em area de protegcdo de mananciais,
Diadema ¢ a cidade com a segunda maior densidade demogréfica do Brasil e
a maior do Estado de Sdo Paulo, com 12.600 habitantes/km?2. Estima-se que
13,3% das familias vivam em situacado de pobreza, com renda per capita de
zero até meio saldrio-minimo, o que corresponde a cerca de 14 mil familias
ou 60 mil habitantes. Os nucleos habitacionais e favelas somam 207 é&reas,
abrangendo 4,62% do territério da cidade e cerca de 25% da populacéo,
quase 100 mil pessoas. Desse total, 161 estao totalmente urbanizados, 32
encontram-se em urbanizacao, seis ja receberam intervencoes especificas
e oito estao localizados em éareas de risco, necessitando de remogao.

Nosanos 1960e 1970, acidade viu suas chacaras serem progressivamente
substituidas por loteamentos populares e por ocupacdes de terrenos
publicos e particulares que deram origem a grande quantidade de favelas.
Também foram se instalando muitos galpdes industriais, estimulados por
isencdes de tributos e outros beneficios oferecidos pela Prefeitura.

No inicio da década de 1980, caracterizada como cidade-dormitorio,
Diadema oferecia condicdes extremamente precérias para a maioria de seus
moradores. Somente 22% da malha viéria era urbanizada. O restante das
ruas nao tinha drenagem, pavimentagcdo nem redes de dgua e esgoto. Cerca
de 30% da populagdo morava em favelas, ocupando 3,5% da superficie
da cidade, totalmente abandonadas pelo poder publico. Os servigos de
educacao, saude, cultura e lazer praticamente ndo existiam. A mortalidade
infantil era uma das maiores do Brasil, chegando, em 1980, a 83 criancas
por 1.000 nascidas vivas.

O primeiro Plano Diretor de Diadema, de 1973, praticamente desconhecia
a existéncia das favelas e da “cidade ilegal”. Entretanto, a partir da metade da
década de 1970, a voz dos excluidos comecou a se fazer ouvir. Comecaram
a se articular no Pais movimentos populares reivindicatoérios. Na regiéo, o
movimento metallrgico promove greves que repercutem internacionalmente
e assiste ao surgimento do lider sindical Luiz Indcio Lula da Silva, que
se tornaria presidente do Brasil em 2002. Em torno da questdo urbana,
articulam-se diversos movimentos que reivindicam habitacdo, regularizagao
dos loteamentos clandestinos e infraestrutura nas favelas. Em Diadema, os
movimentos de luta pela moradia alcancam elevado grau de organizacdo e =

mobilizacdo, promovendo inclusive diversas invasdes de terrenos vazios, 7

transformados — em pouco tempo — em loteamentos informais. £ Ly
It
Bl
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Ja& como reflexo de reivindicacdes dos movimentos sociais, 0 Governo Federal, presidido pelo
general Jodo Figueiredo, promulga, em 1979, a Lei 6.766, que regulamenta o parcelamento do
solo e tipifica como crime a promogcéao de loteamentos irregulares. Essa legislacdo estabelece a
destinacao obrigatéria nos loteamentos de areas de uso publico, e determina como area minima
dos terrenos a medida de 125 m2. Entretanto, apesar de abrir excecdo para os parcelamentos em
que se configurasse a destinacao de interesse social, essa lei acabou langando na clandestinidade
grande parte das &reas ocupadas pela populacdo de menor renda, aprofundando sua excluséo
social. Em 1982, Diadema elege o primeiro prefeito do Partido dos Trabalhadores (PT) no Pais. O
partido, fundado dois anos antes, tinha como parte expressiva de sua base social 0s movimentos
populares, inclusive os movimentos por moradia. A partir daf, o partido permaneceu a frente da
administracdo municipal de Diadema, no periodo de 1983-1996 e liderou transformacdes profundas
na cidade, reconhecendo a realidade das favelas e loteamentos irregulares e atuando fortemente
sobre ela, com base em uma politica de desenvolvimento urbano abrangente, que priorizou a
destinacao de recursos para as areas mais carentes e a promogéao da participacao popular.

A Prefeitura direcionou seus investimentos nesse periodo para a infraestrutura urbana:
pavimentacéao e iluminacao do sistema viario, drenagem de dguas pluviais e corregos, saneamento,
além da construcao de uma rede de equipamentos nas areas da saude, educacao, cultura e
esportes, voltados para os segmentos de baixa renda. Sem dispor de propriedades suficientes,
o0 poder publico recorreu ao dispositivo legal das desapropriacoes, principalmente para obter
areas para a implantacédo de equipamentos urbanos e comunitérios. As associagdes de bairros e
movimentos por moradia, por sua vez, mantiveram sua mobilizacdo, reivindicando intervencoes
nas favelas para atendimento dos servicos basicos e também a concesséao de terrenos publicos
para implantagao de novas habitagoes.

Em 1985, foi aprovada pela Camara Municipal de Diadema a lei que possibilitou a Concesséo
do Direito Real de Uso da Terra, beneficiando por 90 anos os moradores de favelas e nucleos
habitacionais construidos em 4éreas publicas. As intervencdes nesses locais iniciavam pela
delimitacao dos lotes e a abertura de ruas e vielas para viabilizar a implantacdo da infraestrutura.
Na urbanizacdo de favelas, a opcdo do governo municipal frente a escassez de recursos foi a
de espalhar os investimentos, promovendo melhorias gradativas no maior nimero possivel de
nucleos de favelas, em vez de realizar projetos completos em poucos locais.

O orcamento da habitacdo cresceu, progressivamente, de 2,3% do total de receitas municipais

em 1983 para 5,6 % em 1995. Favorecida por esses investimentos continuados, a cidade passou

i a atrair mais intensamente um grande numero de pequenas e médias industrias, boa parte delas
fornecedoras das grandes montadoras automobilisticas instaladas nos municipios vizinhos. O perfil
da cidade alterou-se e em seu territério limitado passaram a conviver, muitas vezes entremeadas,
as éareas residenciais e as dareas industriais. De forma crescente, os setores do comércio e de
servicos também foram ocupando espacos na cidade, especialmente na regido central. Esse

[

processo, porém, gerou um ciclo de supervalorizagdo dos iméveis da cidade, o que criou novo
obstéaculo para o enfrentamento da questao habitacional.
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A Constituicao de 1988

A redemocratizagao do Pais, durante a década de 1980, culminou com a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988, que reforcou o papel do municipio como gestor da politica de desenvolvimento urbano e
estabeleceu a funcéo social da cidade e da propriedade urbana, mas deixou em aberto a regulamentagao
desses direitos.

Da mesma maneira, ficaram sem regulamentagao especifica os instrumentos fundamentais para
a execucdo dessa politica indicados na Constituicdo: o Plano Diretor, o parcelamento e edificacdo
compulsoérios, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, a
subsequente desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica, o usucapiao especial
urbano e a concesséao de uso.

Por outro lado, o fortalecimento do municipio na gestdo da politica de desenvolvimento urbano
promovido pelo texto constitucional foi bastante relevante porque traduziu o reconhecimento institucional
de que é no ambito da cidade que emergem os conflitos urbanos e as demandas por terra e moradia, que
concentram na Prefeitura o foco de suas reivindicagdes. Também é a cidade que proporciona a interlocugao
direta de todos os atores envolvidos na disputa pelo solo urbano, possibilitando a administracdo local
exercer um papel de mediacdo e promover a elaboragdo do Plano Diretor e sua gestao por meio de
processos participativos.

Houve um novo avanco simbdlico importante no inicio de 2000, quando uma Emenda Constitucional
incluiu a moradia entre os Direitos Sociais, equiparando-a a educacao, a saude, ao trabalho, ao lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, e a assisténcia aos desamparados.
Aincorporacao do direito a moradia e dos principios da politica de desenvolvimento urbano na Constituicao
significou, em Diadema, um impulso decisivo para novas acdes de qualificagdo e ordenamento do
territério da cidade. O governo municipal tomou iniciativas buscando criar instrumentos de gestdo da
politica urbana a partir das referéncias do texto constitucional. Para tanto, teve de enfrentar a oposicdo de
setores conservadores e patrimonialistas, contrarios a uma politica urbana inclusiva, que argumentavam
que a auséncia de regulamentacéo tornava inconstitucionais as iniciativas do municipio nesse sentido.

Diadema avancou na estruturacdo de sua politica de desenvolvimento urbano, sempre utilizando
diversas formas de participacdo popular. Em 1991 foi criado o Fundo Municipal de Apoio a Habitacéo de
Interesse Social (Fumapis), com recursos do orcamento municipal, cogerido por um conselho constituido
por onze membros: cinco representantes do Poder Executivo, um representante do Poder Legislativo e
cinco representantes da populacao, eleitos pelo voto direto nas diferentes regides da cidade. Em 1993, foi
realizado o | Encontro de Habitacdo de Diadema, em que os moradores e suas associacdes discutiram as
bases da politica municipal, destacando a questédo fundiaria como a mais importante naquele momento.

Durante todo ano de 1993 foram realizadas, na cidade, reunides e debate sobre a proposta do governo
municipal de um novo Plano Diretor, reunindo diferentes segmentos sociais, entre os quais, empresarios,
sindicalistas e movimentos populares. Foi decisivo o papel desempenhado pelos movimentos sociais d
luta por moradia nesse processo. Eles apoiaram a proposta da Prefeitura de adogéo dos instrumentos de t
democratizacdo do acesso a terra e realizaram diversas mobilizacoes reunindo centenas de pessoas para

pressionar a Camara Municipal a colocar em pauta e aprovar o Plano.
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O Plano Diretor de 1994 e a criacao das AEIS

Promulgado em janeiro de 1994, o novo Plano Diretor incorporou instrumentos
urbanisticos voltados para a garantia da funcao social da cidade. Dessa maneira, puderam
ser desenvolvidas em Diadema experiéncias que serviram de laboratério e referéncia para a
consolidacdo de um arsenal de instrumentos para efetivar a reforma urbana no Pais.

O Plano Diretor definiu como seus objetivos “realizar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade e o uso socialmente justo e ecologicamente
equilibrado de seu territério, de forma a assegurar o bem-estar de seus habitantes”. A
grande inovacao do Plano Diretor foi a criacdo das Areas Especiais de Interesse Social
(AEIS), instrumento que no Estatuto da Cidade seria chamado de Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS). Além das AEIS, o Plano Diretor também incorporou instrumentos
como o parcelamento e a edificacdo compulsérios, a operacédo urbana e o consércio
imobiliario, por meio do qual os proprietarios poderiam fazer parcerias com a Prefeitura para
viabilizar a urbanizacdo de seus loteamentos. Esses mecanismos, porém, praticamente
nao foram utilizados, fazendo das AEIS o instrumento mais compreendido e apropriado
pelos movimentos sociais.

Juntamente com as AEIS, o Plano Diretor também criou as Areas Especiais de
Preservacdo Ambiental (AP) visando compatibilizar o uso de areas livres para o
atendimento da demanda habitacional para as familias de baixa renda e preservar as areas
ambientalmente relevantes.

Duas modalidades de AEIS foram criadas pelo Plano Diretor: as AEIS-1, compostas
por &reas vazias destinadas a producdo de novos nucleos habitacionais e representando
2,8% do territério do municipio (870 mil m2); e as AEIS-2, relativas as dreas que j& estavam
ocupadas por favelas e que correspondiam a 3,5% do territério (1,07 km?2), onde viviam
cerca de 25% dos moradores de Diadema. Regidas por normas mais flexiveis de uso e
ocupacao do solo, as AEIS possibilitavam a regularizacao das &reas ocupadas e a otimizacdo
do uso da terra e da infraestrutura nos novos empreendimentos. As AEIS-1 tinham como
parametros de uso do solo o lote minimo de 42 m?, testada minima do lote de 3,5 metros,

indice de aproveitamento igual a trés vezes a area do terreno e taxa de ocupacao de 80%.

As é&reas definidas como AEIS-1 formaram um estoque de terras de propriedade privada
para implantacao prioritaria de habitacdes de interesse social, destinadas a familias com
renda mensal de até dez saldrios-minimos. As AEIS-2 transformaram terrenos ocupados
por favelas em areas de interesse social, adotando padrdes urbanisticos diferenciados
para possibilitar a urbanizagado e favorecendo a manutencéo das familias nos seus locais

de moradia e os investimentos na melhoria de sua qualidade de vida. Somadas, as duas
) modalidades de AEIS abrangiam 1,9 km?2.
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A intencado da Prefeitura de colocar em pratica outros instrumentos constitucionais
de gestdo da politica urbana, além das AEIS, como a utilizagdo compulséria e do IPTU
progressivo, foi barrada por decisdes do Poder Judiciario em acdes movidas por proprietarios
e investidores imobilidrios. De modo geral, elas confirmaram o entendimento de que esses
instrumentos exigiam uma regulamentagao prévia, por meio de lei especifica, para serem
executados. Até mesmo a criacdo das AEIS, que admitia o lote menor que os 125 m?2
exigidos pela Lei 6.766, também foi questionada judicialmente. Em alguns casos, os
proprietarios pediram indenizacdes alegando que a mudanca de destinagao de sua terra
foi uma “desapropriacdo indireta” por parte da Prefeitura. O posicionamento da Justica
favoravel a essas agdes tornou ainda mais premente a aprovacado do Estatuto da Cidade.

Apds o Plano Diretor, a Camara Municipal também discutiu e aprovou uma nova Lei
de Uso e Ocupacéo do Solo e um Codigo de Obras e Edificagdes com normas edilicias
menos restritivas que as anteriores e adequadas as propostas do Plano Diretor.

Em 1996, ao final do periodo de trés governos sucessivos sob o mesmo partido,
Diadema tinha mudado significativamente. A malha vidria estava quase que totalmente
pavimentada. Os servicos urbanos de iluminacao publica, dgua e coleta de lixo passaram a
cobrir praticamente todo o territdério do municipio, cerca de 90% das familias que moravam
em favelas tinham recebido algum atendimento da Prefeitura e cerca de 40% da populagao
residente em areas publicas ocupadas tinha recebido a Concessao do Direito Real de Uso por
90 anos. Dezenas de equipamentos publicos foram construidos, compondo uma rede de 41
escolas municipais, 10 centros culturais, 12 bibliotecas municipais, 15 Unidades Bésicas de
Saude e 2 Hospitais Municipais. Diadema deixou de ser cidade-dormitério e perto de 60%
dos trabalhadores moradores de Diadema ja exerciam sua profissdo no préprio municipio.

Do total de 192 favelas e nucleos habitacionais, mais de 90% tinham recebido
intervencoes e melhorias promovidas pelo poder publico. Cerca de 51% deles ja estavam
urbanizados e 38% estavam em processo de urbanizagdo. Essas intervencoes tinham
como caracteristica sua abrangéncia, da infraestrutura a regularizagao fundiaria, passando
pelo apoio a autoconstrucdo. Conseguiam, assim, reinserir os ndcleos nas relagdes com
seus bairros e assegurar a todos 0 acesso aos servicos urbanos.

No final de 1996, as eleicbes encerraram o primeiro ciclo de trés governos seguidos
sob a mesma orientacdo na politica de desenvolvimento urbano. O final desse ciclo
de 14 anos possibilitou avaliar os resultados alcancados. A primeira evidéncia foi que,
por abranger acées de médio e longo prazo, a continuidade politica e administrativa foi
muito relevante para assegurar as bases institucionais para o cumprimento da funcao
social da propriedade e da cidade. A criagdo e a implantacdo das AEIS foi um exemplo

particularmente destacado nesse sentido.
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Elas vieram completar outras acdes como a Concesséo do Direito Real de Uso da Terra por 90 anos (atendendo a
cerca de 5 mil familias até 1996); a urbanizacao de favelas (que viabilizou o acesso a dgua, eletricidade, saneamento,
pavimentacao, transporte e aos servigos publicos); o apoio a autoconstrucado (que possibilitou a substituicdo das
moradias precarias por habitagdes de alvenaria de melhor qualidade), e a numeracao oficial das residéncias, inclusive
as localizadas em é&reas ainda néo regularizadas (em 1995, 48 mil iméveis tiveram sua numeracdo ordenada, nas 1.005
vias oficiais do municipio e mais de 50 vias internas de favelas e nucleos habitacionais).

Em Diadema, as acdes de urbanizagao foram realizadas de forma abrangente, ainda que nédo conclusiva, e atenderam
a cidade como um todo, sem criar bolsées diferenciados, viabilizando a melhoria das condicoes de vida e a permanéncia
dos moradores. Muitas das familias de Diadema ja vieram expulsas de outros lugares, principalmente de Sao Paulo/
SP. A urbanizacdo das favelas, em oposicao a sua remogéao, revelou-se socialmente adequada, ao permitir a essas
familias usufruir dos beneficios dos investimentos publicos em infraestrutura e dos servigos oferecidos pela rede de

equipamentos municipais de salde, educacao, assisténcia social, cultura, esporte etc.

A experiéncia das AEIS

Em seus trés primeiros anos de implantacdo, de 1994 ao final de 1996, as AEIS
mostraram-se um instrumento eficaz e adequado, no fundamental, aos seus objetivos de
facilitar o acesso a terra pela populacdo de baixa renda.

O Plano Diretor, apés readequacdo promovida em 1996, definia um total de 745 mil m2,
abrangendo 36 grandes propriedades, como AEIS-1, dreas vazias destinadas a produgéo
de novos nucleos de Habitacdo de Interesse Social (HIS). Desse total, 415 mil m2 (55%)
foram adquiridos pela Prefeitura e pelos movimentos de moradia, até o fim de 1996. Outros
55 mil m? (8%) encontravam-se em negociacao entre seus proprietarios e associacoes
de moradores, e 275 mil m2 (37%) permaneciam ndo negociados. Os terrenos adquiridos
foram destinados prioritariamente para familias que precisavam ser transferidas de areas
de risco de desabamentos ou enchentes ou cuja remocao era necessaria para a realizacao
da urbanizacdo em favelas, cujas &reas estavam compreendidas nas AEIS-2.

As aquisicoes de areas das AEIS-1 pela Prefeitura e pelos movimentos de moradia
foram precedidas de muitas reunides e negociacdes e tiveram como critério a exigéncia de
reducao do custo dos terrenos em pelo menos 35% do valor de mercado anterior ao Plano
Diretor, prazo de pagamento alongado e o estabelecimento de acordos amigaveis com 0s
proprietarios, que permitiram a rapida utilizacdo dos terrenos e o inicio dos processos de
financiamento para producao das novas habitacoes.
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Quando as AEIS foram criadas, Diadema ja vivia uma situacdo estrutural de escassez de terrenos vazios. As areas
destinadas a essas AEIS eram, em sua maior parte, caracterizadas anteriormente como zonas de uso industrial ou
misto. Desse modo, as AEIS provocaram um répido aumento da oferta de terrenos para HIS, diminuindo seu preco.
Ao mesmo tempo, reduziram a disponibilidade de terrenos industriais, elevando seus valores, assim como aqueles
destinados as residéncias da classe média. E preciso considerar, porém, que esse comportamento do mercado foi
influenciado também por outros fatores, como a situagdo geral da economia, vivendo os anos iniciais de estabilizacao do
Plano Real, e o fato de que naquele momento Diadema atraia um numero significativo de novas empresas, aumentando
a disputa pelos terrenos industriais.

Entre 1997 e 2000, a Prefeitura de Diadema, sob uma orientacédo partidaria diferente daquela que conduziu a cidade
desde 1983, reduziu os investimentos no desenvolvimento urbano. A Secretaria de Habitacao foi incorporada pela
Secretaria de Obras e os organismos de participacdo deixaram de funcionar. Uma nova reviséo do Plano Diretor, em
1998, foi elaborada exclusivamente por técnicos da Prefeitura. Nesse periodo, as favelas aumentaram de 192 para 207.

Apesar disso, a Prefeitura manteve alguns investimentos na urbanizacdo de favelas e na parceria com associacdes de

moradia em duas areas de AEIS-1 onde havia projetos de construgcéo de unidades habitacionais.

A partir de 1997, os terrenos das AEIS passaram a se valorizar. Com o crescimento do nimero de associacdes de
moradia e aquecimento do mercado de compra dessas areas, seus precos sofreram progressiva elevacdo. Nesse periodo,
o Brasil passou por uma forte e prolongada crise econémica. Em Diadema, houve uma queda na atividade industrial e no
mercado imobilidrio voltado para esse segmento e para o mercado formal de moradias na cidade. Entdo, a negociacdo
de areas de AEIS passou a ser de grande interesse para o mercado imobilidrio, que encontrou meios de se apropriar da
valorizacédo progressiva dessas areas. Como havia um mercado assegurado entre as associacdes de moradia, que tinham
capacidade de articulacéo para comprar a terra e tornar viadveis os empreendimentos, o mercado imobilidrio descobriu
oportunidades de ganhos na negociacao das glebas e na relagdo com os movimentos. Esse aguecimento do mercado fez
com que se chegasse a situacdo absurda em que, num determinado momento, as areas de AEIS passaram a ser mais
valorizadas que as areas que ndo eram AEIS.

Entretanto, os empreendimentos realizados pelas associacoes de luta pela moradia nas areas de AEIS em sua maioria
nao atenderam plenamente as exigéncias urbanisticas das leis municipais. Muitas vezes seus projetos nao respeitaram
0S recuos necessarios para ventilacao e iluminacdo. Deixaram também de reservar areas verdes ou promoveram
“informalmente” a ocupacao delas por familias de menor renda, que ndo tinham condicdes de arcar com os custos de
construcéo das moradias e participar formalmente dos empreendimentos. Como a Prefeitura deixou de acompanhar
a acado das associacoes, a lei de cadastramento dos beneficiarios foi muitas vezes desrespeitada, fazendo com que as

habitagdes construidas nas AEIS-1 fossem destinadas a pessoas que nao moravam em Diadema ou que estavam numa

faixa de renda superior aquela para a qual se destinam as habitacdes de interesse social. “
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2001, o Estatuto da Cidade

Em 2001, dois fatos marcaram a retomada do processo de reforma urbana em Diadema.
No ambito federal, foi finalmente aprovado, em julho de 2001, o Estatuto da Cidade.
Foi um avanco decisivo, que veio suprir a lacuna de regulamentagao dos instrumentos
constitucionais, legitimando a atuacédo das prefeituras. No plano local, a nova administracdo
municipal reconstituiu a equipe de técnicos do governo e investiu na recuperagao da
politica de desenvolvimento urbano, retomando os métodos e instancias de participacao
da sociedade na sua formulagao e conducéo.

O advento do Estatuto da Cidade teve o significado simbdlico de consolidar a gestao
do desenvolvimento urbano e a politica habitacional como politicas publicas destinadas a
assegurar o direito a cidade e a moradia como direitos universais. O Estatuto da Cidade veio
ordenarasintervencoes napolitica urbanano sentidodo plenodesenvolvimentodas fungoes
sociais da cidade e da propriedade urbana, para garantir o direito a cidades sustentaveis.
Ao consolidar os meios de exercicio coletivo desse direito, representou grande avango na
legislacao urbanistica, opondo-se a cultura patrimonialista tradicional. Possibilitou, assim,
enfrentar a resisténcia a aplicagao dos preceitos previstos na Constituicao de 1988, que se
utilizava da falta de sua regulamentacao e do conservadorismo do Poder Judiciério.

Um conjunto abrangente de diretrizes e instrumentos urbanisticos foi estabelecido no
Estatuto da Cidade, articulando a atuacdo dos trés niveis de governo e dando prioridade

para a acdo do poder publico municipal, a partir da elaboragao e execucéo do Plano Diretor

por meio de processos participativos. O longo debate a que foi submetido o Estatuto da
Cidade dotou seus instrumentos de uma regulamentacéo consistente, com clareza nos
conceitos e nos procedimentos necessarios para sua utilizacao, inclusive sua previsao no
Plano Diretor e as diferentes regulamentagcdes no plano municipal. Assim, o Estatuto da
Cidade organizou o arsenal de instrumentos disponiveis para as prefeituras, que podem
optar por uséa-los ou ndo, conforme a realidade e as necessidades locais, para elaborar em
conjunto comasociedade sua politica de desenvolvimento urbano. A premissa fundamental
do Estatuto da Cidade é nao permitir a criagcdo de vazios urbanos, que historicamente
foram objetos de especulacao do capital imobilidrio e meios de apropriacao privada da
valorizacao resultante dos investimentos publicos.

O Estatuto da Cidade fortaleceu o papel do municipio como regulador do direito de
propriedade da terra urbana, minimizando os conflitos e questionamentos juridicos
surgidos em consequéncia da utilizacdo dos instrumentos urbanisticos pelas prefeituras.
Essa regulagédo pressupde uma intermediacdo entre os diferentes atores e agentes
politicos presentes na totalidade do territério da cidade, como maneira de assegurar
a prevaléncia dos interesses coletivos, rompendo com a cultura patrimonialista que
tradicionalmente no Brasil utilizou o poder publico e as leis para produzir desigualdade
e preservar privilégios e interesses de grupos minoritarios abastados. Por isso a gestao

participativa é imprescindivel para a consecucgéao dos objetivos do Estatuto da Cidade.
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Os instrumentos de garantia de acesso a terra e a moradia sdo bases fundamentais do Estatuto da
Cidade, mas sua repercussao é ainda mais ampla, ao buscar viabilizar a apropriagao coletiva do territério
urbano — porque nao basta produzir loteamentos e moradias para cumprir a funcdo social da cidade. Uma
cidade sustentavel precisa também produzir comércio e servigos, industrias, equipamentos publicos e
areas de lazer e esporte, e criar condicdes para que toda a populagédo tenha acesso a eles.

Em 2002, com o inicio do governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a politica urbana ganha forte
impulso para se consolidar definitivamente como politica publica em todo o Pais. O novo governo criou
o Ministério das Cidades — integrando as politicas de desenvolvimento urbano, habitagcdo, mobilidade
e saneamento — e instituiu posteriormente a Conferéncia Nacional das Cidades e o Conselho das

Cidades, direcionados para a construcao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

O Plano Diretor de 2002

Enquanto o Estatuto da Cidade era aprovado em Brasilia, o governo municipal de Diadema, que assumiu no

comeco de 2001, retomou a politica de desenvolvimento urbano e deu inicio a um amplo processo de revisdo do
Plano Diretor. A Secretaria Municipal de Habitacdo, reorganizada, passou a articular quatro linhas de acéo: provisao de
unidades habitacionais; urbanizacao de nucleos habitacionais e favelas; requalificacao habitacional em areas precérias
consolidadas; e regularizagao fundiaria. Também em 2001, foi retomado o funcionamento do Conselho do Fumapis,
que voltou a reunir-se mensalmente, assim como foi restabelecida a interlocugédo da Prefeitura com os movimentos de
moradia e 0s outros segmentos interessados na politica urbana municipal.

A revisdo do Plano Diretor, j& sob as diretrizes do Estatuto da Cidade, foi feita em duas etapas. Na primeira, com
participacdo de técnicos dos diferentes setores da Prefeitura, foi feita uma avaliacdo dos desdobramentos do Plano Diretor
de 1994 e uma sistematizacao das novas demandas da cidade. Na segunda etapa, realizaram-se as reunides e audiéncias
publicas que discutiram e elaboraram novas propostas a serem incorporadas ao Plano Diretor. No total, foram mais de
70 reunides em diferentes locais da cidade, com representantes do setor imobilidrio e de empresarios da Associagao
Comercial e Industrial de Diadema (Acid) e da secéo local do Centro das Industrias do Estado de Sao Paulo (Ciesp), assim
como representantes de movimentos por moradia, ambientalistas, sindicatos e membros dos conselhos municipais.

Porém, apesar da tradicdo de participacdo popular em Diadema, surgiram dificuldades na tentativa de orientar as
reunides para o debate dos instrumentos estratégicos para o conjunto da cidade. Elas, em diversas ocasides, foram
transformadas pela populacdo em espaco para reivindicar o atendimento de demandas pontuais e emergenciais.

Constatou-se que o desconhecimento e a baixa compreensao sobre o conteudo detalhado do Estatuto da Cidade

favoreceram o surgimento dessa distorcao. _
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Para superar esse entrave, foram realizados seminéarios de formacdo de agentes de
planejamento, que contaram com a presenca de mais de 100 representantes de movimentos
populares, sindicatos, conselhos e servidores municipais. Com isso, buscou-se qualificar e
aprofundar o debate sobre os novos instrumentos de gestdao urbana regulamentados pelo
Estatuto da Cidade para efetivar o cumprimento da funcao social da propriedade e da cidade.

Aprovado em 2002, o Plano Diretor de Diadema, além de incorporar 0s novos instrumentos
do Estatuto da Cidade e revisar aqueles existentes desde 1994, teve como novidade a proposta
de fazer de seu método democréatico e participativo de elaboragdo o inicio de um processo
de gestao continuo e compartilhado da politica de desenvolvimento urbano. Entre os novos
instrumentos incorporados ao Plano Diretor estao o Direito de Preempcao e a Outorga Onerosa
do Direito de Construir. A estrutura legal do uso do solo foi reformulada, com a fixacado de quatro
macrozonas: (1) adensaveis, (2) ndo adensaveis, (3) de preservacao ambiental estratégica e (4)
industriais. Foram mantidas as AEIS, com um acréscimo de é&rea, e as APs, e foram delimitadas
areas para aplicacdo da Operacao Urbana Consorciada. Além disso, o Plano Diretor incorporou
o paradigma da sustentabilidade e do direito a cidade. A questao ambiental, apesar de muito
relevante diante da caréncia de espacos vazios e da densidade populacional de Diadema, foi
contemplada no Plano Diretor, mas a aplicacédo de seus instrumentos mostrou-se bastante
mais lenta, em funcdo dos movimentos ambientalistas terem uma repercussao restrita quando
comparada a amplitude alcancada pelos movimentos de moradia. Ainda assim, € possivel

afirmar que a politica urbana de Diadema contribuiu para conter a ocupacdo das é&reas de

mananciais, uma vez que esta ocorreu de forma mais intensa nos municipios vizinhos.

Resultados dos instrumentos do Estatuto da Cidade

Dentre os instrumentos urbanisticos previstos pelo Estatuto da Cidade, as AEIS sdo a ferramenta mais consolidada
na politica urbana de Diadema. Seu conceito estd difundido e incorporado pelos movimentos sociais e pelos agentes
imobilidrios. O debate atual € como incrementar a construcdo pelo mercado imobilidrio de empreendimentos nessas
areas, gracas a perspectiva de uma politica de financiamento pelo Governo Federal da produgéo habitacional com
a possibilidade de subsidio para as familias com renda de zero a seis salarios-minimos.

Relatério da Prefeitura de 2004 contabilizou 30 dreas no municipio constituidas como AEIS para producgao de
habitacéo de interesse social, desde o Plano Diretor de 1994. Nesse periodo, foram implantados em Diadema
40 Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social (EHIS), com 8.862 unidades e ocupando uma é&rea de
1,02 km2. Estimou-se que esses EHIS atenderam 35.448 habitantes.

O arquiteto Wagner Membribes Bossi, em sua dissertacao de mestrado “Diadema, planejamento e realidade:
0 que muda com os Planos Diretores”, realizou um balanco dos resultados proporcionados pela aplicagéo no
municipio dos instrumentos contidos no Estatuto da Cidade, desde o Plano Diretorde 1994 até 2008. Sua conclusao
€ que enquanto alguns instrumentos foram aplicados intensamente, outros permaneceram praticamente sem

utilizacao pelo poder publico e a comunidade.

m Apresentamos, a seguir, uma sintese desse balango.
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AEIS-1 (Areas Especiais de Interesse Social): Apesar de Diadema apresentar um déficit

habitacional elevado, as AEIS-1 existentes no municipio, destinadas a implantacao de novas HIS, estao

5

quase que totalmente ocupadas, confirmando a eficacia desse instrumento. Em 1994, cerca de 2,8%
do territério da cidade foram reservados para AEIS-1. No inicio de 2008, as areas disponiveis em AEIS-1

correspondiam a apenas 0,6%.

AEIS-2 (Areas Especiais de Interesse Social): Sio as areas ocupadas por favelas e nucleos
habitacionais de baixa renda, onde foram implantados programas de regularizacdo urbanistica e fundiaria,
respaldados pela delimitacao legal dessas areas. As agoes ja existentes nesses locais, desde antes do
Plano Diretor de 1994, intensificaram-se e produziram resultados efetivos. Porém, o territério ocupado
por AEIS-2 passou de 3,5% do total do municipio (1,07 km2) em 1994 para 5,6% (1,71 km?2) em 2008.

AEIS-3 (Areas Especiais de Interesse Social): Diversos empreendimentos habitacionais de
interesse social se implantaram nesse periodo fora das AEIS-1. Eles contribuiram para o enfrentamento
do problema habitacional, mas estavam prejudicados por diversas irregularidades. Diante da necessidade
de regularizar esses empreendimentos, o Plano Diretor de 2008 incorporou-os nas AEIS-3, abrangendo

3,5% do territério municipal (1,08 km?2).

Area Especial de Preservacao Ambiental (AP) e Zona de Preservacao Ambiental
(ZPA): Abrangem 19,6% do territério de Diadema (6,02 km?2) e tiveram um papel importante ao
impedirem, razoavelmente, a deterioracdo das areas protegidas, no que diz respeito ao licenciamento
e ao controle urbano delas. Apenas um empreendimento residencial de classe média foi aprovado e
executado em AP, dentro das normas legais. Um empreendimento de interesse social sofreu embargo
e foi posteriormente regularizado. Existem 2,89 km? de éreas delimitadas, passiveis de intervencéo ou

gestao para preservacao de vegetagao de interesse ambiental.

Parcelamento, Edificacao e Utilizacao Compulsérios (PEUC): As primeiras seis notificagcoes
visando a utilizacdo compulséria de imdveis com subutilizacdo ocupacional ocorreram apenas em
2007, seis anos apods o Estatuto. Apesar do reconhecimento da relevancia desse instrumento pela
Prefeitura, entraves politicos, juridicos e administrativos adiaram sua implantagcdo. Como o Imposto
Predial, Territorial e Urbano progressivo no tempo e a desapropriacdo com titulos da divida publica tém
sua aplicacdo condicionada por essa notificacdo, a execucao desses instrumentos ainda se encontra
num estagio embrionario. O mesmo ocorreu com o consorcio imobiliario, instrumento em relagao ao

qual ainda ndo houve possibilidade de uso.

Outorga Onerosa do Direito de Construir: Foi utilizada em nove casos, entre 2005 a 2008,
resultando numa arrecadacao de R$1,1 milhdo pela Prefeitura, montante bastante irrisério diante das

necessidades da habitacao e do meio ambiente, setores que sao beneficiados com esses recursos.

Operacao Urbana Consorciada: Foi usada para possibilitar a construgdo de um shopping center
na area central de Diadema, com indices e parametros urbanisticos especificos. Como contrapartida, o
empreendedor comprometeu-se a executar melhorias no sistema viario, oferecer terrenos em permuta
a algumas éareas publicas atingidas pela obra, realizar benfeitorias em equipamentos municipais e criar

um parque publico nas proximidades do empreendimento.
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Relatério de Impacto de Vizinhanca: Foi exigido em somente cinco casos, no periodo entre 1999 a 2008.

Entretanto, na maioria ainda apresentavam qualidade técnica insuficiente.

Imoéveis de Interesse Paisagistico, Histoérico, Artistico e Cultural: Registrou-se apenas uma
intervencao da Prefeitura visando recuperar um imoével ameacado e a Prefeitura estd em negociagéo para adquirir
outro imével historico, localizado na area central.

Beneficio Fiscal para Iméveis com Vegetacao de Interesse Ambiental: Contemplou, até 2008,
somente nove imoéveis com redugao do IPTU. Com uma nova regulamentacéo a partir da Ultima regulamentagéao

do Plano Diretor, existe a expectativa de crescimento significativo do nimero de beneficiarios.

Transferéncia do Potencial Construtivo e o Direito de Preempcao: Esses dois instrumentos foram
objeto de interesses pontuais e ainda ndo chegaram a apresentar resultados concretos.

O Plano Diretor de 2008

Em 2008, a mais recente revisao do Plano Diretor de Diadema resultou, apds o debate
com a sociedade e os movimentos de moradia, na definicdo de novas areas como AEIS-1.
Além disso, os nucleos habitacionais cuja ocupacao decorre da Concesséo do Direito Real
de Uso foram definidos como areas de preempcédo. Assim, a prioridade de compra das
unidades habitacionais nesses nucleos passou a ser do Fumapis, visando criar um estoque
de moradias destinado ao atendimento da demanda.

O Plano Diretor modificou novamente a estrutura do uso e ocupacdo do solo, com a
supressao das macrozonas de 2002 e a instituicdo de novo sistema com zonas, areas
especiais e eixos estruturadores. As AEIS foram ampliadas, com a incorporacdo de
194.000 m2 nas AEIS-1 e com a criagdo das AEIS-3, voltadas para a regularizacdo fundiéria
e urbanistica de EHIS, compreendendo 180.000 m2. O Plano Diretor de 2008, como os
anteriores, definiu diretrizes gerais para o ambiente, o transporte e o desenvolvimento
socioecondmico. Foram definidas as Zonas de Protecdo Ambiental (ZPA), estabelecendo
novo leque de objetivos na acdo do municipio, em integracado com os 6érgdos estaduais,
visando o cumprimento da legislacdo de protegdo ambiental e dos mananciais.

Em 2009, diante de novas possibilidades de financiamento, a Prefeitura propds a
incorporacao de 42 novos terrenos as AEIS-1. Entretanto, 11 terrenos foram retirados antes da
votacdo final da proposta pela Camara Municipal, por reivindicagédo de sindicatos empresariais
e de trabalhadores, que se uniram em torno do argumento de que esses terrenos ficavam em
areas industriais e, caso fossem ocupados por moradia, afetariam a atividade e o emprego de
outras empresas vizinhas. Entretanto, a excluséo dessas areas so6 foi aceita pelos movimentos
de moradia em funcdo de um acordo com a Prefeitura, que assumiu 0 compromisso de repor
. essas areas ainda em 2009. Em outubro do mesmo ano, a Camara Municipal aprovou a
incorporacdo de mais 17 dreas nas AEIS-1, correspondentes a 210 mil m2. Pelo acordo, a
Prefeitura destinara 30% das areas aprovadas para atendimento de familias com renda de

zero a trés salarios-minimos no programa Minha Casa, Minha Vida.
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Financiamento e acesso a terra

O Estatuto da Cidade, o Plano Diretor e seus instrumentos permitiram melhorar o acesso a terra
urbana, mas eles ndo resolvem todos os problemas. E necessario um sistema de financiamento para a
producdo de moradias compativel com o elevado déficit que ainda persiste.

O financiamento da politica urbana e habitacional de Diadema durante muitos anos ficou quase
exclusivamente por conta dos recursos municipais. De 1983 a 1988, a Prefeitura custeou somente
Ccom recursos proprios as obras de urbanizacao. A partir de 1989, comecgou a haver uma participacao
— restrita e insuficiente — de recursos dos Governos Estadual e Federal, destinados principalmente
para a construcdo de moradias. As obras de infraestrutura na urbanizacdo de favelas sé deixam de
ser feitas apenas pela Prefeitura a partir de 2003, quando cresce o volume de recursos federais e
estaduais destinados a cidade.

Quanto ao financiamento da construgao das habitacdes de interesse social, Diadema passou muitos
anos praticamente sem acesso a recursos externos. De 1983 a 2000, somente 100 unidades foram
construidas no municipio com verbas federais e 1.300 com verbas do Governo do Estado. Nesse mesmo
periodo a Prefeitura financiou, com seus recursos, a construcao de 1.756 unidades habitacionais.

De 2001 até 2008, a relacdo se altera bastante. O governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva
implantou nova concepcéo de relacdo entre os entes federativos (Unido, estados e municipios). Na area
habitacional, isso significou a constituicdo de um sistema de financiamento a producdo de moradias e
a constituicao de varios programas destinados a atender a demanda da populacdo de renda mais baixa
(de zero a trés saldrios-minimos de renda familiar): entre eles destacam-se o Programa de Subsidio
Habitacional, o Programa Morar Melhor, o Habitar Brasil-BID, o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e o Programa Minha Casa, Minha Vida. Assim, nesses oito anos, o Governo Federal viabilizou o
financiamento de novas moradias ou urbanizacdo para 3.363 familias e o Governo Estadual o de outras
1.460, enquanto a Prefeitura reduziu sua participacéo, respondendo pelo financiamento de 270 moradias.

Se por um lado o expressivo crescimento do volume de recursos federais foi consequéncia das
iniciativas do governo do presidente Lula, por outro lado é importante observar que esse processo

também foi decorréncia do advento do Estatuto da Cidade. Ao proporcionar seguranca juridica a gestéao

da terra urbana, o Estatuto criou uma base soélida para a constituicdo das associacdes e a realizagéo
dos empreendimentos de HIS.

De 2001 a 2008, o governo federal investiu R$56,9 milhdes no financiamento a habitacdo em Diadema,
em projetos que tiveram como contrapartida R$27,4 milhdes de recursos municipais. Além disso, foram
usados mais R$27 milhdes do Programa de Arrendamento Residencial (PAR) da Caixa Econémica Federal
e R$5,9 milhdes em projetos de planejamento, urbanizagao e regularizagdo fundiaria, totalizando R$89,8
milhdes de recursos federais. No mesmo periodo, o Governo Estadual investiu mais R$39,9 milhoes.

Um aspecto a destacar é a articulagao das normas do Estatuto da Cidade com o financiamento da
habitagdo. A partir do Plano Diretor estd sendo elaborado o Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social, com metas, programas e formas de enfrentar os problemas. Esse plano servird de base para
a elaboracédo de projetos e captacdo de recursos pela Prefeitura, por exemplo, no Fundo Nacional de

Habitacdo de Interesse Social e no Programa Minha Casa, Minha Vida.
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Perspectivas para a questao urbana em Diadema

Em Diadema, a aplicacdo dos principios e diretrizes da reforma urbana sintetizados
no Estatuto da Cidade possibilitou obter sucesso no objetivo de evitar a expulsdo da
populagdo pobre da terra em que ela se fixou. E diferente do que aconteceu em muitos
outros lugares, onde a urbanizacao e os investimentos publicos nos bairros mais pobres
acabaram provocando a valorizacéo das terras e a expulsédo de seus ocupantes originais.
Para evitar que a populacdo fosse expulsa foi necessario transformar o territério da cidade,
especialmente com a urbanizacdo das favelas, que se tornaram “nucleos habitacionais”.
O mesmo sentido teve a articulacdo do conjunto de politicas sociais, buscando assegurar
seu acesso a toda a populacao, por meio da presenca do poder publico em todo o territério
da cidade, oferecendo servicos de qualidade em escala compativel com a demanda, com
prioridade para a Saude, a Educacao, a Seguranca e a Assisténcia Social.

Em 1983, cerca de 30% da populacédo vivia em favelas, indice que caiu para 3% em
2009. Segundo dados da Prefeitura, em 2008, havia um total de 225 nucleos, sendo 155
urbanizados, 49 urbanizados parcialmente, 4 nao urbanizados e 17 aguardando remocéao

integral, por estarem em area de risco ou de protegcao ambiental. Todos os nucleos

habitacionais da cidade ja receberam alguma intervencdo da Prefeitura, ainda que, em
; alguns casos, especialmente em locais passiveis de remocéo, essas acoes tenham sido
A ‘\ provisérias ou emergenciais.

A gestéo participativa em Diadema contemplou, desde a edicdo do Estatuto da Cidade
até hoje, a realizacdo de dois Encontros Municipais de Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano, em 2001 e 2005, destinados a definir as perspectivas de longo prazo para a
politica urbana e habitacional de Diadema, ambos com cerca de 400 representantes de
nucleos habitacionais e lideres de movimentos sociais. Desde 2003 foram realizadas, por
quatro vezes, as etapas locais da Conferéncia das Cidades, convocada pelo Ministério das
Cidades como instrumento de articulacdo entre municipios, estados e o Governo Federal e
de participacdo da sociedade noacompanhamento da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano. Foram realizadas as eleicdes periédicas do Conselho do Fumapis, mantidas as
atividades de apoio a organizagdo de associacdes de moradia e realizados anualmente
os ciclos de plenarias do Orcamento Participativo, para definir os investimentos a serem

feitos e os gastos com as diversas politicas publicas.
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Segundo estimativa apresentada no Plano Local de Habitagdo de Interesse Social
de Diadema, o déficit habitacional da cidade estimado para 2008 seria de 9.499 novas
unidades habitacionais. O estudo também identificou uma parcela significativa de
22,45% dos domicilios urbanos em situacao de inadequacéo, sendo 16,47% em situagao
de adensamento excessivo (estimados em 17.623 domicilios em 2008), 13,31% em
situacao de inadequacgao fundiaria (14.238 domicilios em 2008) e 5,93% com caréncia de
infraestrutura ou sem banheiro (6.345 domicilios). A Prefeitura avalia que existam cerca
de 3.300 familias vivendo em é&reas de risco ou de preservacdo ambiental, consideradas
demanda prioritéaria.

Frente a esse quadro, ainda sao grandes os desafios a serem superados. Como fatores
positivos, a cidade tem boa disponibilidade de infraestrutura, capacidade de mobilizacdo de
sua populacao e uma economia dindmica. Enfrenta, porém, o grave problema de escassez
de terras conjugado com sua elevada densidade populacional. A opgao por trabalhar em
todo o territério, com foco nos espagos de maior caréncia, produziu uma elevagéao geral
do patamar de qualidade urbana. A mudanca do barraco de madeira sem &gua, esgoto e

endereco para o sobrado de alvenaria e concreto com acesso a todos 0s servigos basicos 2

representou um salto importantissimo para a populagdo que a vivenciou. { h /\(

Mas essa mudanca se deu em condigcdes que geraram novos dilemas. Um fator
essencial é que, mesmo com as politicas sociais e a melhoria da distribuicdo de renda
nos ultimos anos, a maioria da populacdo é vitima da extrema desigualdade social que
caracteriza o Brasil. Em Diadema, isso se manifesta com maior intensidade, pois o
padrao de rendimentos de sua populacdo é bastante inferior a média de sua regido. A
valorizacao dos terrenos da cidade levou a um processo progressivo de ocupacao dos
lotes e de verticalizagdo das unidades habitacionais. Segundo Marta Cirera Sari Coelho
(2008:50) "a problematica que se apresenta é a coabitacdo familiar, representada
por um numero expressivo de pequenos lotes, nos quais sao autoconstruidos trés ou
mais pavimentos, tornando as moradias insalubres e sem ventilagao”. Esse padrao de
densidade insustentavel é acompanhado por um espaco urbano de baixa qualidade, com

poucas areas livres e espacos de convivéncia.
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Para corrigir essas distorgcdes e atender ao déficit ja existente, a Prefeitura precisa dispor de
um estoque de terras, realizar um grande investimento em habitacdo e intensificar o uso dos
mecanismos de gestdo do desenvolvimento urbano. Porém, mesmo com os avancos conquistados
em Diadema, as condicdes abusivas de atuacao do mercado imobiliario pouco se alteraram. A terra
na cidade é artificialmente valorizada em funcao de sua escassez. O preco do mercado esta entre
R$400 e R$600 o m?, podendo passar dos R$800 o m2, patamar invidvel para o poder publico
comprar terrenos em volume compativel com a demanda. A cultura patrimonialista e a expectativa
de renda imobilidria levaram a uma superelevacdo dos precos dos imdveis que muitas vezes
ficaram anos desocupados, depreciando seu entorno e inviabilizando novos empreendimentos.
Daf a necessidade da utilizacdo de instrumentos como o parcelamento, edificagdo ou utilizacao
compulsérios. A falta desses instrumentos, antes da promulgacédo do Estatuto da Cidade, também
provocou passivos financeiros enormes decorrentes de agdes judiciais (precatérios) relativas
a imoéveis que foram objeto de mudanca de uso, restringindo sua utilizacdo, ou areas ocupadas
que a Prefeitura intermediou para que ndo houvesse reintegracdo de posse, ou até mesmo areas
utilizadas para implantacdo de sistema viario. Em muitos desses casos, 0s proprietarios também
obtiveram ganhos com a valorizacdo de areas remanescentes ou puderam utiliza-las em melhores
condicbes de aproveitamento.

O enfrentamento das questdes urbanas atuais em Diadema exige a aplicagéao urgente e eficaz dos
instrumentos do Estatuto da Cidade. Avangamos muito na utilizacdo das AEIS, mas a morosidade
na aplicacéo dos demais instrumentos precisa ser superada com urgéncia. Em parte, essa lentidédo
decorreu de um periodo de amadurecimento desses instrumentos e da superacao de entraves
burocraticos e juridicos. Mas, em uma cidade como Diadema, com enorme demanda por terra
urbanizada, inserida em regido metropolitana, é necessario notificar rapidamente os proprietarios
de todos os imdveis vazios ou subutilizados, visando sua utilizacdo compulséria e a cobranga do
imposto predial e territorial urbano progressivo no tempo — sao meios de obter recursos e assegurar
a funcao social da propriedade. Outro instrumento a ter seu uso intensificado é a outorga onerosa do
direito de construir. Entretanto, nesse caso, € preciso fixar indices urbanisticos de aproveitamento
e de ocupacao em conjunto com as cidades vizinhas, para evitar processos de disputa locacional
g que so deterioram o mercado e favorecem o capital imobilidrio. Esse é um dos aspectos da politica

de desenvolvimento urbano que, numa regido metropolitana, com cidades conurbadas, precisam
ser considerados para além dos limites dos municipios. Muitos desses problemas sé podem ser
resolvidos a partir de uma articulagdo com as cidades vizinhas, exigindo uma acao dos governos
municipais que estabeleca diretrizes comuns na esfera regional ou metropolitana.

Diadema, como diversas cidades brasileiras, conseguiu avangar muito na producédo de um
territério mais justo, mas temos um longo caminho até o equacionamento do déficit habitacional, da
oferta de servigos publicos de qualidade com equidade, da sustentabilidade ambiental e econémica
e principalmente da qualidade de vida da nossa populagado. Seguramente, o Estatuto da Cidade é um
importante instrumento para este avango, mas precisa ser utilizado plenamente dentro da realidade

local e, principalmente, ser incorporado pelos diversos atores locais, ou seja, ser uma lei para valer.
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O Estatuto da Cidade e a ordem juridico-urbanistica

Edesio Fernandes
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Sumario

Este artigo descreve as principais inovagdes da ordem juridico-urbanistica no Brasil
desde a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 e a aprovacédo do Estatuto da
Cidade de 2001. Discute os avancos juridicos promovidos, bem como identifica os temas
e dificuldades que ainda precisam ser enfrentados. Nesse contexto, o artigo aponta
a necessidade de uma combinagédo precisa, ainda que quase sempre elusiva, entre
reforma juridica, mudanca institucional e mobilizagdo social renovada em todos os niveis
governamentais. Essa é a condicdo para que se dé o devido aproveitamento dos novos e
significativos espacos politicos ja criados pela nova ordem juridico-urbanistica, para assim
reverter o padrdo de exclusdo socioespacial que tem caracterizado o desenvolvimento

urbano no Brasil.

Introducao

Desde a década de 1980, um importante processo de reforma urbana tem sido
gradualmente, mas de maneira consistente, promovido no Brasil. Mudangas legais e
institucionais significativas tém sido introduzidas na esfera federal desde a aprovacéao do
capitulo pioneiro sobre politica urbana na Constituicdo Federal de 1988 (art. 182 e art.183),
que langou as bases de uma nova ordem juridico-urbanistica. Esta foi consolidada com
a aprovacdo, em 10 de julho de 2001, da Lei Federal n° 10.257. Abracando de forma
vigorosa a agenda sociopolitica da reforma urbana, o Estatuto da Cidade se propés,
sobretudo, a dar suporte juridico consistente e inequivoco a acao dos governos e da
sociedade organizada para controle dos processos de uso, ocupacéo, parcelamento e
desenvolvimento urbano. Presta-se, especialmente, a apoiar os governos municipais que
se tém empenhado no enfrentamento das graves questdes urbanas, sociais e ambientais
que afetam diretamente a vida da enorme parcela de brasileiros que vivem em cidades.
Uma nova ordem institucional federal surgiu com a criacao do Ministério das Cidades e
do Conselho Nacional das Cidades, ambos em 2003.

Essa nova ordem juridico-urbanistica nacional tem sido sistematicamente ampliada,
com a aprovacéo de diversas leis federais sobre aspectos variados da chamada questao
urbana, assim como de uma série de decretos federais, medidas provisérias e resolugdes
do Conselho das Cidades, havendo outros importantes projetos de lei em discussao
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no Congresso Nacional. Além disso, os principios de politica urbana do Estatuto
da Cidade que estdo na base dessa nova ordem juridico-urbanistica tém sido
progressivamente adaptados as realidades estaduais e municipais com a aprovagéo
de milhares de planos diretores municipais e outras leis urbanisticas e ambientais;
materializados em uma série de programas, projetos e acdes governamentais em
todas as esferas; e defendidos por iniUmeras acdes judiciais com participacdo do
Ministério Publico, da Defensoria Publica e da sociedade civil organizada.

O Estatuto da Cidade vem sendo aclamado internacionalmente, e o Brasil foi
inscrito no “Rol de Honra” da UN-HABITAT, em 2006, em parte por ter aprovado
essa lei-marco, que consolidou uma ampla proposta de reforma juridica formulada

e defendida por vérios setores e autores ao longo de décadas, em um processo

histoérico de disputas sociais, politicas e juridicas.

Antecedentes

Todos os numeros e estatisticas existentes indicam, claramente, a escala e natureza complexa do
processode urbanizacaono Brasil,amplamente discutido hd décadas naliteraturaacadémicainterdisciplinar.
Em suma, a répida urbanizacdo gerou e continua gerando uma profunda crise urbana caracterizada pela
combinacao de segregacao socioespacial, déficit habitacional, impactos ambientais e acesso informal
a terra urbana e a moradia. A despeito da longa tradicdo de centralizagdo politica, juridica e financeira
durante a maior parte do processo de urbanizagao, antes da criagdo do Ministério das Cidades, a falta de
respostas governamentais adequadas na esfera federal — incluindo a natureza elitista e tecnocratica da
limitada intervengao governamental entdo existente — foi um dos principais fatores que determinaram a
natureza excludente do processo de desenvolvimento fundidrio e urbano do Pais. Isso foi agravado ainda
mais pelas condigdes de excluséo politica que resultaram do sistema juridico em vigor até a promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988, o qual ndo apenas comprometeu as competéncias juridico-politicas dos
governos municipais e estaduais, como também afetou a qualidade politica do sistema de representacéo
democréatica em todos 0s niveis governamentais.

Outro fator fundamental na criacdo e reproducdo desse processo excludente de urbanizacdo foi a
prevaléncia de uma ordem juridica obsoleta e mesmo proibitiva quanto aos direitos de propriedade
imobilidria que, ignorando o principio da funcéo social da propriedade que consta de todas as Constituicdes
Federais desde 1934, seguiu afirmando o paradigma anacrénico do Cédigo Civil de 1916, reforcando assim
a tradicéo histérica de reconhecimento de direitos individuais de propriedade sem uma maior qualificacao.
Como resultado, por muitas décadas, 0 escopo para intervengao do poder publico na ordem da propriedade
imobilidria, via planejamento territorial e gestao urbana, era muito reduzido, especialmente no nivel municipal.
Até hoje, a maioria dos municipios brasileiros possui um conjunto insuficiente de leis urbanisticas bésicas —
que determina perimetros e aprova cddigos de obras tradicionais — e, de modo geral, somente a partir de
meados da década de 1960, as principais cidades estabelecem uma nova geracédo de leis de planejamento
territorial de escopo ambicioso. Leis essas que foram, inicialmente, questionadas por proporem uma

redefinicdo da concepcéo civilista da propriedade e por serem criadas no ambito municipal. _
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A partir de meados da década de 1970, e especialmente a partir da década de 1980,
o regime militar comeca a ruir como resultado de uma combinacao poderosa de fatores:
a crescente mobilizacdo social a partir de sindicatos, organizacdes civicas, movimentos
sociais, associagdes de residentes, e grupos ligados a ala progressista da Igreja Catdlica; a
reorganizacao dos partidos politicos tradicionais e a criagdo de novos partidos, expressando
0S anseios sociais por mudancas politico-institucionais, principalmente por eleicoes
democréticas e diretas; pelo fortalecimento do governo municipal; bem como em uma
escala menor, de rearranjos dentro do capital fundiario e imobiliario. As primeiras tentativas
de democratizacao da gestao urbana no nivel municipal podem ser identificadas em meados
da década de 1970, incluindo as sementes do atual processo do orgcamento participativo.

A Lei Federal n° 6.766, aprovada em 1979, resulta da mobilizacdo social crescente e
de mudangas politicas graduais, definindo um marco conceitual da funcdo social da
propriedade, visando regular o parcelamento do solo urbano nacionalmente, bem como
fornecendo elementos para a regularizagao de assentamentos informais consolidados nas
areas urbanas. Logo a seguir, vérias leis ambientais progressistas foram aprovadas, incluindo
o reconhecimento pioneiro pela Lei Federal n° 7.347, em 1985, da acéo civil publica para
a defesa de interesses difusos em matérias ambientais, com a legitimidade para a agéo
sendo estendida para as ONGs que estavam surgindo. No nivel municipal, os primeiros
programas compreensivos de regularizacao de assentamentos informais em areas urbanas
foram formulados em 1983, em Belo Horizonte e Recife.

Um Movimento Nacional de Reforma Urbana emergiu nesse periodo, envolvendo parte
dos movimentos sociais existentes, sindicatos e organizagdes académicas, e comecou
a ganhar destaque dentro do processo de abertura politica mais amplo que visava a
redemocratizacdo do Pafs. Com o fortalecimento gradual de novo pacto sociopolitico
nacional, havia amplo reconhecimento da necessidade de promocao de reformas politicas e
juridicas mais profundas no Pais, levando assim ao notavel, ainda que em diversos aspectos
limitado, processo constituinte de 1986-1988.
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A Constituicao Federal de 1988

O processo de urbanizacdo comecou no Brasil na década de 1930 e teve seu auge na década de 1970 e, durante
esse periodo, diversas Constituicoes foram promulgadas e/ou outorgadas — 1934, 1937, 1946, 1967 e a Emenda n° 1
de 1969. No entanto, até o momento em que a Constituicdo Federal de 1988 entrou em vigor, ndo existiam dispositivos
constitucionais especificos para guiar o processo de desenvolvimento urbano e para determinar as condi¢cdes de gestao
urbana. Foi o capitulo original introduzido pela Constituicdo de 1988 que estabeleceu as bases juridico-politicas iniciais
para a promocéo da reforma urbana.

O proprio processo constituinte havia sido objeto de um grau sem precedentes de participagao popular e grande
parte do capitulo constitucional foi baseada na Emenda Popular de Reforma Urbana que tinha sido formulada, discutida,
disseminada e assinada por mais de 100 mil organizagdes sociais e individuos envolvidos no Movimento Nacional de

Reforma Urbana. Essa Emenda Popular propunha o reconhecimento constitucional dos seguintes principios gerais:

autonomia do governo municipal;

gestao democratica das cidades;

direito social de moradia;

direito a regularizacao de assentamentos informais consolidados;
funcao social da propriedade urbana; e

combate a especulacao imobiliaria nas areas urbanas.

Ao mesmo tempo, outra importante Emenda Popular, igualmente assinada por milhares de pessoas
e organizacoes, propds a aprovacdo de uma série de dispositivos constitucionais reconhecendo o direito
coletivo ao meio ambiente equilibrado. Em seguida a um processo de disputa acirrada no Congresso
Constituinte, um capitulo progressista sobre preservacdo ambiental foi aprovado, juntamente com o
capitulo pioneiro, ainda que limitado a dois artigos, sobre politica urbana.

Enquanto o capitulo sobre meio ambiente reproduziu quase integralmente os termos da Emenda
Popular, a discussado sobre o capitulo da politica urbana foi bem mais dificil, mas quase todas as
reivindicacdes sociais encaminhadas pela Emenda Popular de Reforma Urbana foram aprovadas em
alguma medida. O direito a regularizacdo de assentamentos informais consolidados foi promovido com a
aprovagao de novos instrumentos juridicos que visavam viabilizar os programas de regularizacao fundiaria
tanto nos assentamentos em terras privadas (usucapiao especial urbano), guanto nos assentamentos em
terras publicas (concesséo de direito de uso). A necessidade de combater a especulacdo imobiliria foi
explicitamente reconhecida, e novos instrumentos juridicos foram criados com esse propdsito, a saber:
parcelamento, utilizacao e edificacdo compulsérios, seguidos de imposto predial e territorial progressivo

no tempo e da desapropriagdo-sangao.
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O principio da gestdo democréatica das cidades foi plenamente endossado pela
Constituicdo Federal de 1988 por uma série de instrumentos juridico-politicos
que tem por objetivo ampliar as condicbes de participacado direta no processo
decisorio mais amplo. A autonomia do governo municipal também foi reconhecida
em termos juridicos, politicos e, em menor medida, também fiscais, de tal forma
que o federalismo brasileiro é considerado por muitos analistas como um dos mais
descentralizados do mundo. Lamentavelmente, a Constituicao de 1988 ndo tomou
uma postura adequada face a gestdo metropolitana, tendo transferido aos Estados-
membros a responsabilidade pela formulacdo de um arcabouco legal para o tema.

Naqguele momento, nao havia condicoes politicas para a aprovacao do direito social
de moradia. J& no que toca a questdo do reconhecimento do principio da funcao
social da propriedade urbana, em vez de propor uma listagem de critérios formais a
serem verificados (a exemplo do que ja acontecia desde 1964 quanto a funcéo social
da propriedade rural), como resultado de debates intensos entre grupos antagdnicos
a seguinte formula constitucional foi aprovada: a propriedade urbana é explicitamente
reconhecida como direito fundamental desde que cumpra fungdes sociais, que sdo
aquelas determinadas pelos planos diretores municipais e outras leis urbanisticas
e ambientais. Pode-se dizer que, como resultado, mais do que tratar do direito de
propriedade, a Constituicdo Federal de 1988 trata do direito a propriedade.

Ao vincular o principio da fungéo social da propriedade urbana — e o préprio
reconhecimento desse direito individual fundamental — especialmente a aprovacéo
de leis municipais de planejamento territorial, a intencao dos grupos conservadores
no processo constituinte parecia ser a de transformar esse principio em uma mera
figura retérica. Afinal, a limitada experiéncia brasileira de planejamento urbano até
entdo tinha sido amplamente ineficaz no que diz respeito ao poder do planejamento
urbano de reverter as condigdes histoéricas de desenvolvimento urbano excludente no
Pais. Pelo contrario, o desenvolvimento urbano informal — que ganhou uma dimenséao
ainda maior a partir da década de 1970 — resultou em grande medida da natureza
elitista e tecnocratica do planejamento urbano implantado em diversas cidades.
Face a impossibilidade de aprovar outra férmula constitucional mais progressista, o
Movimento Nacional de Reforma Urbana decidiu entao tirar o méaximo possivel de
proveito dessa situagdo e “subverter” a utilizagado dos dispositivos constitucionais
aprovados, propondo um investimento consciente dos atores sociopoliticos e
institucionais envolvidos na formulacdo de planos diretores municipais includentes e
participativos em todo o Pais. Cabe notar que a Constituicdo Federal de 1988 deu um
passo além, e adotou também o conceito das “funcoes sociais da cidade”, abrindo
assim um amplo escopo juridico — ainda pouco compreendido e aproveitado — para
toda uma nova maneira de se pensar o processo de urbanizacéo e a distribuicdo dos
onus e beneficios a ele inerentes.
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A nova ordem juridico-urbanistica na década de 1990

Ainda em 1989, o senador Pompeu de Sousa apresentou o Projeto de Lei n° 181, que visava
regulamentar o capitulo sobre politica urbana da nova Constituicdo. Contudo, antes mesmo que
esse projeto fosse amplamente discutido, toda uma nova ordem juridico-urbanistica de base
municipal foi criada com base direta na promulgacéo da Constituicdo. Isso gerou uma série de
experiéncias locais importantes ao longo da década de 1990. Muitos municipios aprovaram
novas leis urbanisticas e ambientais, incluindo alguns planos diretores. E o Brasil se tornou um
interessante laboratério de planejamento e gestao urbana, com novas estratégias e processos que
estabeleciam novas relacdes entre os setores estatal, privado, comunitario € voluntario no que
diz respeito ao controle do desenvolvimento urbano. Novos programas de regularizagao fundiaria
foram formulados e comecaram a ser implementados em diversos municipios. Enfase especial foi
colocada na qualidade politica desses novos processos decisoérios da ordem urbanistica local, com
a participacdo popular sendo encorajada de diversas formas, desde a definicdo de politicas publicas
em “conferéncias da cidade” a introducéo de processos inovadores de orcamento participativo.
Desde entdo, municipios como Porto Alegre, Santo André, Diadema, Recife e Belo Horizonte,
dentre outros, tém ganhado um amplo reconhecimento internacional por suas estratégias de gestéo
urbana e compromisso com a agenda da reforma urbana.

Entretanto, a falta de regulamentacéao por lei infraconstitucional do capitulo constitucional sobre
politica urbana — como ¢ a tradicdo no Pais — gerou uma série de dificuldades juridicas e politicas
acerca da autoaplicabilidade dos principios constitucionais, as quais foram fomentadas por grupos
opositores ao avanco da nova ordem juridico-urbanistica, assim comprometendo a extenséao e o
escopo das experiéncias municipais promissoras. Como resultado dessas tensoes, as organizacoes
envolvidas no Movimento Nacional de Reforma Urbana criaram o Férum Nacional de Reforma
Urbana (FNRU) no comeco da década de 1990 compreendia uma ampla série de organizagoes
sociais e movimentos nacionais e locais.

O FNRU tem sido instrumental na promocéo da bandeira e da agenda da reforma urbana. Trés de
seus principais objetivos, quando da sua criacdo, foram a incorporacao do direito social de moradia
na Constituicao Federal de 1988, a aprovacéo do projeto de lei federal que regulamentava o capitulo
constitucional sobre politica urbana e a aprovacdo de um projeto de lei, originario da iniciativa
popular, que propunha a criacdo de um Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS).
Ao mesmo tempo, o FNRU também reivindicou a criacdo pelo governo federal de um aparato
institucional adequado, no nivel nacional, que promovesse o planejamento e a politica urbana.

Um longo processo de mobilizagcdo social e uma concorrida disputa politica aconteceram ao
longo da década de 1990 e inicio do novo século, dentro e fora do Congresso Nacional. Em 1999, a

Lei Federal n® 9.790 regulamentou a acdo de organizagdes da sociedade civil de interesse publico,
de forma a permitir que recebessem recursos publicos. O direito social de moradia foi finalmente
aprovado pela Emenda Constitucional n° 26, em 2000, e a Lei Federal n® 11.124, que criou o FNHIS,

foi aprovada em 2005. De especial importancia foi a aprovagao, em 2001, do Estatuto da Cidade.
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O Estatuto da Cidade

O Estatuto da Cidade regulamentou e expandiu os dispositivos constitucionais sobre politica urbana, além de ter
explicitamente reconhecido o “direito a cidade sustentavel” no Brasil. Essa lei federal resultou de um intenso processo
de negociacado de mais de dez anos, entre as forgas politicas e sociais, e confirmou e ampliou o papel fundamental
juridico-politico dos municipios na formulacdo de diretrizes de planejamento urbano, bem como na conducdo dos
processos de desenvolvimento e gestao urbana.

O Estatuto da Cidade tem quatro dimensdes principais, quais sejam: uma conceitual, que explicita o principio
constitucional central das funcdes sociais da propriedade e da cidade e os outros principios determinantes da politica
urbana; uma instrumental, que cria uma série de instrumentos para materializacao de tais principios de politica urbana;
uma institucional, que estabelece mecanismos, processos e recursos para a gestao urbana; e, finalmente, uma dimenséo

de regularizacéo fundiaria dos assentamentos informais consolidados.

a) As funcoes sociais da propriedade e da cidade

O principio dafuncéo social da propriedade vinha sendo nominalmente repetido por todas as Constituicoes
Brasileiras desde 1934, mas somente na Constituicdo de 1988 encontrou-se uma féormula acabada. Essa
nocéo foi, em grande medida, uma figura de retérica por muitas décadas, ja que, de modo geral, a acéo
efetiva dos setores privados ligados aos processos de desenvolvimento urbano pautou-se por outra nocéo,
qual seja, a do direito de propriedade individual, considerado por muitos como direito irrestrito. A base
juridica dessa nocao, ao longo do século XX, foi dada pelo Codigo Civil de 1916 — aprovado quando apenas
cerca de 10% de brasileiros viviam em cidades, no contexto de um Pais ainda fundamentalmente agrario,
mas que vigorou até 2002. Expressando a ideologia propria da tradicdo de legalismo liberal, o Cédigo Civil
defendia — ou pelo menos era essa a interpretacao dos principios civilistas que dominou por muito tempo
— o direito de propriedade individual de maneira quase que absoluta. Ao longo do processo de urbanizacao
no Pais, e em que pesem as mudancas drasticas ocorridas na sociedade brasileira nesse periodo, a agao do
poder publico no controle do desenvolvimento urbano encontrou enormes obstaculos nessa interpretacao
civilista. Culminando um lento e contraditério processo de reforma juridica que comecou na década de 1930,
o que a Constituicdo de 1988 e o Estatuto da Cidade propdéem é uma mudanca de “olhar”, substituindo
o principio individualista do Cédigo Civil pelo principio das funcdes sociais da propriedade e da cidade.
Com isso estabelecem-se as bases de um novo paradigma juridico-politico que controle o uso do solo e o
desenvolvimento urbano pelo poder publico e pela sociedade organizada.

Isso foi feito especialmente pelo fortalecimento do dispositivo constitucional que reconheceu o poder e
a obrigagao do poder publico, especialmente dos municipios, de controlar o processo de desenvolvimento
urbano com a formulagdo de politicas territoriais e de uso do solo, nas quais os interesses individuais de
proprietarios de terras e propriedades tém necessariamente de coexistir com outros interesses sociais,
culturais e ambientais de outros grupos socioecondmicos e da cidade como um todo. Para tanto, foi dado
ao poder publico o poder de, por meio de leis e diversos instrumentos juridicos, urbanisticos e financeiros,
determinar a medida desse equilibrio possivel entre interesses individuais e coletivos quanto a utilizacdo desse
bem néo renovével essencial ao desenvolvimento sustentével da vida nas cidades, qual seja, o solo urbano.
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b) Uma “caixa de ferramentas”

Mais do que nunca, cabe aos municipios promover a materializacdo do novo paradigma das
funcdes sociais da propriedade e da cidade através da reforma da ordem juridico-urbanistica e
ambiental municipal. Confirmando e ampliando o espaco constitucional garantido para a acdo dos
municipios (e em menor escopo também para os Estados e para a prépria Uniao) no controle do
processo de desenvolvimento urbano, o Estatuto da Cidade ndo sé regulamentou os instrumentos,
urbanisticos e financeiros pela Constituicdo Federal de 1988, como também criou outros. Ha
na lei federal uma série de instrumentos juridicos que podem ser usados pelas administragcdes
municipais, especialmente no ambito dos seus planos diretores, para regular, induzir e/ou reverter
a acao dos mercados de terras e propriedades urbanas, de acordo com principios de incluséo
social e sustentabilidade ambiental. Todos esses instrumentos podem, e devem, ser utilizados de
maneira combinada, devem promover nao apenas a regulacdo normativa dos processos de uso,
desenvolvimento e ocupagédo do solo urbano, mas especialmente induzir ativamente os rumos
de tais processos. Podem, dessa forma, interferir diretamente com — e reverter — o padrdo e a
dindmica dos mercados imobilidrios produtivos formais, informais e sobretudo especulativos que,
tal como operam hoje, tém determinado o processo crescente de exclusao social e segregacao
espacial nas cidades brasileiras.

De fato, a combinacdo entre mecanismos tradicionais de planejamento como o zoneamento,
loteamento/desmembramento, taxas de ocupacdo, modelos de assentamento, coeficientes de
aproveitamento, gabaritos, recuos etc., com os novos instrumentos — parcelamento/edificacao/
utilizacdo compulsérios, tributacao extrafiscal progressiva, desapropriacdo-sangao com pagamento
em titulos da divida publica, direito de superficie, direito de preferéncia para os municipios, transferéncia
onerosa de direitos de construcao etc. — abriu uma nova série de possibilidades para a construcdo
pelos municipios de uma nova ordem urbanistica economicamente mais eficiente, politicamente
mais justa e sensivel face ao quadro das graves questdes sociais e ambientais nas cidades.

Contudo, a utilizacdo de tais instrumentos e a efetivacdo das novas possibilidades de acéo
pelos municipios depende, fundamentalmente, da definicdo prévia de uma ampla estratégia
de planejamento e acao, expressando um “projeto de cidade” que tem necessariamente de ser
explicitado publicamente através da legislacao urbanistica e ambiental municipal, comegando com
a lei do Plano Diretor. Nesse contexto, € de fundamental importancia que os municipios promovam
ampla reforma de suas ordens juridicas de acordo com os novos principios constitucionais e legais,
de forma a aprovar um quadro de leis urbanisticas e ambientais condizentes com o novo paradigma
da funcéo social e ambiental da propriedade e da cidade. Todos 0s municipios com mais de 20 mil
habitantes, dentre outras categorias, receberam o prazo de cinco anos para formular e aprovar seus
planos diretores. Aproximadamente 1.500 municipios (dos cerca de 1.650 que tinham a obrigagao
legal de fazé-lo) j& aprovaram e/ou estdo em fase de discusséo de seus planos diretores. A qualidade
politica e técnica desses planos municipais tém variado enormemente, mas nunca antes se produziu
tanta informacéo sobre as cidades brasileiras (o que em si ja € um avanco).
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c) Planejamento, legislacao e gestao - e o financiamento do desenvolvimento urbano
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Outra dimensao fundamental do Estatuto da Cidade, novamente consolidando e ampliando a
proposta bésica da Constituicdo Federal de 1988, diz respeito a necessidade de os municipios
promoverem a devida integragao entre planejamento, legislacao e gestado urbano-ambiental, de
forma a democratizar o processo de tomada de decisdes e legitimar plenamente a nova ordem
juridico-urbanistica de natureza socioambiental. O reconhecimento pelos municipios de diversos
processos sociopoliticos e mecanismos juridicos adequados que garantam a participagéo efetiva
dos cidaddos e associacdes representativas no processo de formulacdo e implementacdo do
planejamento urbano-ambiental e das politicas publicas — via audiéncias, consultas, criacdo de
conselhos, estudos e relatérios de impactos de vizinhanca e de impacto ambiental, iniciativa
popular na propositura de leis urbanisticas, acesso ao poder judicidrio para defesa da ordem
urbanistica e sobretudo pela pratica do orcamento participativo — é tido como sendo essencial
para democratizar 0s processos decisorios locais, ndo mais apenas como condicdo de legitimidade
sociopolitica, mas também como condicao de legalidade mesmo das leis e politicas urbanas.

Além disso, a lei federal enfatizou a importancia do estabelecimento de novas relagdes entre
o setor estatal, o setor privado € a comunidade, especialmente nas parcerias publico-privadas,
consorcios publicos e consoércios imobilidrios, e das operagdes urbanas consorciadas, que tém de
se dar dentro de um quadro juridico-politico claro e previamente definido, incluindo mecanismos
transparentes de controle fiscal e social. Uma preocupacdo original com o financiamento do
desenvolvimento urbano foi traduzida de diversas formas, em especial pelos principios da justa
distribuicao dos dnus e beneficios da urbanizacao e da recuperacao, para a comunidade, das mais-
valias urbanisticas geradas pela acao do poder publico, ndo apenas com obras e servicos, mas
também pela propria legislacdo urbanistica. Também nesse contexto, € preciso para a materializacéo
dos principios do Estatuto da Cidade que os municipios promovam uma reforma compreensiva de
suas leis e processos de gestao politico-institucional, politico-social e politico-administrativa, de

forma a efetivar e ampliar as possibilidades reconhecidas pelo Estatuto da Cidade.
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d) Regularizacao fundiaria de assentamentos informais consolidados

Aoutradimenséo de fundamentalimportancia do Estatuto da Cidade dizrespeito aos institutos e instrumentos
juridicos reconhecidos para a promogéao, especialmente pelos municipios, de programas de regularizacao
fundidria dos assentamentos informais, dentro do contexto mais amplo introduzido pela Constituicdo Federal
de 1988 no qual cabe, sobretudo as politicas publicas municipais, promover a democratizagéo das formas de
acesso ao solo urbano e a moradia. Além de regulamentar os institutos ja existentes do usucapiao especial
urbano e da concessao de direito real de uso, que devem ser preferencialmente usados pelos municipios para
a regularizacao das ocupacoes respectivamente em areas privadas e em areas publicas, a nova lei avancou no
sentido de admitir a utilizacdo de tais instrumentos de forma coletiva. Enfase especial foi colocada na demarcacao
das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). Diversos dispositivos importantes foram aprovados de forma a
garantir o registro de tais areas informais nos cartérios imobilidrios, que, em muitos casos, tém colocado sérios
obstéaculos as politicas de regularizacdo. Deve-se ressaltar que o Estatuto da Cidade faz repetidas mencgdes a
necessidade de que tais programas de regularizacdo fundiaria se pautem por critérios ambientais.

A secdo do Estatuto da Cidade que propunha a regulamentacdo de um terceiro instrumento, qual seja, a
concesséao de uso especial para fins de moradia em terras publicas, foi vetada pelo Presidente da Republica por
razoes juridicas, ambientais e politicas. Contudo, dada sobretudo a mobilizacao do FNRU, em 4 de setembro de
2001 foi assinada pelo Presidente a Medida Proviséria n® 2.220, que reconheceu, em determinadas condigdes
e respeitados certos critérios ambientais, o direito subjetivo (e ndo apenas como prerrogativa da administracao
publica) dos ocupantes de iméveis de propriedade publica— inclusive municipal — a concessao de uso especial
para fins de moradia. A Medida Proviséria também estabeleceu em que condicdes o poder publico municipal
pode promover a remocao dos ocupantes de dreas publicas para outras dreas mais adequadas, sobretudo do
ponto de vista ambiental. Trata-se de medida de extrema importancia social e politica, mas que tem exigido
um esforco juridico, politico e administrativo articulado dos municipios de forma a responder as situagoes
existentes de maneira juridicamente adequada, e também de forma condizente com os outros interesses

sociais e ambientais da cidade como um todo.
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A ampliacao da ordem juridico-urbanistica

A ordem juridico-urbanistica consolidada pelo Estatuto da Cidade tem sido desde entdo complementada por
importantes novas leis federais, como as que regulamentam as parcerias publico-privadas (Lei Federal n° 11.079, de
2004), os consorcios intermunicipais (Lei Federal n° 11.107, de 2005) e a politica nacional de saneamento (Lei Federal
n° 11.445, de 2007). Um processo significativo de mudanga institucional com a criacédo do Ministério das Cidades e
do Conselho Nacional das Cidades, em 2003, merece destaque e tem dado suporte sociopolitico a esse movimento
fundamental de reforma juridica.

Um esforco legislativo ainda maior tem sido feito quanto a questao da regularizacdo fundiaria, de forma a garantir
a efetivagcdo e materializacdo dos direitos sociais reconhecidos, o que requer a superacdo de obstaculos juridicos
ainda colocados pela legislacdo federal — urbanistica, ambiental, cartoréaria e processual — em vigor. A Lei Federal n°
10.931/2004 estabeleceu a gratuidade do registroimobilidrio nos programas de regularizacdo; a Lei Federaln®11.481/2007
foi aprovada no sentido de facilitar os processos de regularizacéo fundidria pelos municipios nos assentamentos informais
consolidados em terras da Unido; a Lei Federal n°. 11.888, de 2008, instituiu o direito das comunidades a assisténcia
técnica em programas de regularizagéao; a Lei Federal n°® 11.952, de 2009, regulamentou a regularizacéo fundiéria em
areas urbanas da Amazonia Legal; e a Lei Federal n® 11.977, também de 2009, foi aprovada para regulamentar o Programa
Habitacional Minha Casa, Minha Vida e para facilitar a regularizacéo fundidria de assentamentos informais. Uma ampla
discussao nacional tem ocorrido acerca da revisdo da referida Lei Federal n° 6.766, de 1979 (Projeto de Lei n°® 3.057, de

2000), que regulamenta os parcelamentos do solo para fins urbanos e a regularizacédo de assentamentos informais.

Um processo de disputas

A histéria da formulacédo, aprovacao, aplicacdo e interpretacdo do Estatuto da Cidade tem sido uma
histéria de disputas de interesses. Foram necessarios mais de 10 anos de discussdes e modificagdes
de toda ordem para que o projeto de lei original fosse finalmente aprovado. E, ainda que tenha sido por
unanimidade, o texto final da lei revela as muitas dificuldades do processo de negociacado e barganha
que se deu entre diversos interesses distintos existentes sobre a questdo do controle juridico do
desenvolvimento urbano. Contudo, as disputas sociopoliticas, juridicas e ideoldégicas que marcaram o
processo histérico de construcdo dessa lei-marco ndo desapareceram com a aprovacao do Estatuto da
Cidade — pelo contrario, a aplicagao e interpretacdo dos principios da lei federal t¢m gerado disputas
renovadas entre juristas, urbanistas, promotores imobiliarios e movimentos sociais organizados.

Depois de aprovada pelo Congresso Nacional, a nova lei foi encaminhada para a sancao e/ou
vetos do presidente da Republica. Uma polémica entre juristas foi intensamente explorada, e mesmo
fomentada, por setores contrarios a aprovacao de varios dos seus principios e instrumentos, no sentido
de arguir sua inconstitucionalidade e assim justificar o veto presidencial. No final desse processo, foram
vetados apenas alguns dispositivos sobre questdes especificas, mas, nem por isso, as controvérsias
entre juristas diminuiram. Embora frequentemente mascarada por discussées aparentemente técnicas
acerca de aspectos formais da nova lei, 0 que sempre esteve em jogo — dentro e fora da discussdo no
Congresso Nacional — ¢ a forte resisténcia dos grupos conservadores ligados ao setor imobilidrio & nova
concepcao — proposta pela Constituicdo Federal e consolidada pelo Estatuto da Cidade — dada ao direito

de propriedade imobilidria urbana, qual seja, o principio constitucional das funcdes sociais da propriedade
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e da cidade. De fato, na base de muitas das criticas a nova lei, pode-se observar uma visdo distorcida
dos principios civilistas, que ainda orientam grande parte da doutrina juridica e da jurisprudéncia, de
que existiria um direito de propriedade “natural”, intocavel, quase sagrado, sem maior preocupacao com
outros interesses sociais e ambientais na utilizacdo do solo urbano.

Em parte, esse problema resulta do curriculo obsoleto dos cursos de Direito que, na sua maioria, ainda
nao ensinam Direito Urbanistico, mas incluem quatro anos e meio de discussoes formais sobre o Direito
Civil (o novo Cdédigo Civil, de 2002, j& nasceu ultrapassado em muitos aspectos). Isso certamente tem
dificultado a mudanca de “olhar” sobre a questdo urbana: muitos juristas ainda olham para a cidade a
partir da perspectiva do lote privado, e naturalmente ndo veem ou entendem nada além dos interesses
individuais dos proprietarios. Os juristas voltados para a agdo do poder publico justificam a aplicagéo
de restricbes administrativas externas ao exercicio da propriedade urbana, mas nao entendem que a
propriedade é essencialmente uma fonte de obrigacdes sociais: a funcdo social estd exatamente no poder
de obrigar intrinsecamente decorrente da propriedade, e ndo meramente nas limitagcdes administrativas
decorrentes do exercicio do poder de policia. Em relacdo a uma forma especifica de propriedade — a da
propriedade imobilidria —, por razdes histéricas e politicas, o Estado brasileiro ndo conseguiu reformar
o liberalismo juridico classico, e por isso ainda nado conseguiu promover reforma agréria, nem reforma
urbana. As cidades brasileiras — fragmentadas, segregadas, excludentes, ineficientes, caras, poluidas,
perigosas, injustas e ilegais — séo o resultado desse fracasso do Estado na reforma da ordem juridica
liberal, j& que a logica especulativa do mercado, que vé na propriedade tdo somente um valor de troca,
nao da conta das questdes sociais e ambientais, e sobretudo das necessidades dos mais pobres.

Historicamente, tem sido um desafio enorme enfrentar a ideia de que os processos de uso, ocupacéao,
parcelamento, construcdo e preservacdo do solo e seus recursos ndo podem ficar tdo somente a cargo
de interesses individuais e das forcas do mercado. Regular esses processos em alguma medida é central
para que se encontre um equilibrio entre interesses e direitos individuais, por um lado, e, por outro lado,
direitos coletivos € interesses sociais, ambientais e culturais. No entanto, ainda resiste a mitologia juridico-
cultural de que a propriedade é apenas fonte de direitos — e nao de obrigacdes sociais. A interpretacéo
de que o direito de usar, gozar e dispor do bem permite também néo usar, nao gozar € nao dispor do bem
de maneira absoluta — possibilitou a existéncia de um numero enorme de vazios urbanos (especialmente
de &reas com servicos e infraestrutura), edificios subutilizados ou vazios, precos altissimos de lotes, bem
como a explosdo do crescimento informal. De modo geral, as tentativas de regulacéo, via planejamento
urbano, inclusive na atual leva de planos diretores municipais, ainda ndo conseguiram estabelecer uma
relacdo clara com as forcas do mercado imobiliario. Isso gera, com frequéncia, forte aumento dos pregos
de terrenos e determina, assim, novas formas de segregacéo socioespacial. Embora um dos principios
da estrutura politica urbana definido no Estatuto da Cidade (e como tal ndo se trata de faculdade

do Poder Publico, mas sim de uma obrigacao) seja o planejamento urbano com participacao da

o

comunidade, o que se tem praticado, na maioria das cidades brasileiras, ndo envolve a comunidade seja
no debate sobre a valorizacdo imobiliaria gerada pela acado do Poder Publico, seja nas obras e servigos
que valorizam os bens de particulares, seja na formatacao de legislacdo urbanistica que modifica as

possibilidades de uso e ocupacao do solo.
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Outro tema de disputa tem sido a questdo ambiental. De vérias maneiras, o Estatuto da Cidade
encampou de maneira exemplar a proposta de integragao entre o Direito Urbanistico e o Direito
Ambiental no contexto da acdo municipal, compatibilizando a “agenda verde” e a “agenda marrom”
das cidades, e também por isso tem sido aclamado internacionalmente por refletir as bases centrais
do debate internacional sobre as condicées de materializagdo do paradigma do desenvolvimento
sustentavel. Também nesse contexto, sua efetiva materializagdo em leis e politicas publicas e
sobretudo sua efetivacdo em estratégias e programas de acdo urbano-ambiental, contudo, vai
depender fundamentalmente da acdo dos municipios e da sociedade brasileira, dentro e fora
do aparato estatal. Contudo, existe em muitas cidades um conflito aparente entre a questao da
ocupacao crescente de areas de preservacao permanente ou de dreas nao edificaveis versus
o direito social a moradia. Trata-se de um falso conflito, j& que, na verdade, os dois valores sao
constitucionalmente protegidos e tém a mesma raiz, qual seja, a nogao das funcdes sociais da
propriedade e da cidade. De imediato, hd que se separar as situacoes atuais consolidadas de
situacoes futuras: que todos os esforcos sejam feitos no sentido de, pelo menos, minimizar futuras
ocupacdes em dreas ambientais, o que requer ndo apenas fiscalizacdo, mas, sobretudo, oferta
adequada de opgdes de acesso ao solo com servigos e a moradia has cidades para os pobres, seja
pelas politicas publicas, seja pelas forcas de mercado. Também é necesséria a formulacdo de uma
politica de preservacao e conservacao adequada, devidamente territorializada, com estratégias de
manejo e monitoramento. Dito isso, ha que se fazer algo urgentemente em relacédo as situacoes
existentes, o que requer entender que solugdes étimas e ideais ndo sao possiveis, temos de buscar
nao solugdes inadmissiveis, mas solucdes possiveis. Trata-se de tarefa pragmatica que requer o
maximo de mitigacdo e compensacao de danos ambientais, mas com remocao da populacdo
apenas em casos extremos e com alternativas aceitaveis.

Outro tema de disputa tem sido a questdao da democratizacdo do registro imobiliario,
especialmente no contexto dos programas de regularizacdo. Em especial, tem havido um esforco
de simplificar, uniformizar e baratear os procedimentos de registro imobilidrio, j& que o registro é
constitutivo da propriedade na tradicéo juridica brasileira e se propde a garantir a seguranca juridica
das transacdes imobilidrias. Para esse fim, ha que se trabalhar mais de perto com os cartérios, para
transformé-los em parceiros dos programas de regularizagao, trazendo-os para dentro do processo
de regularizagédo, desde o comeco, para a busca de solugdes juridicas criativas que sejam viaveis,
e encontrando as melhores maneiras de distribuicdo dos 6nus e responsabilidades envolvidos. Ha,
contudo, obstaculos estruturais cuja solucdo vai depender dos rumos da reforma do judiciério.

Da mesma forma, de mais dificil equacionamento tem sido a questado da facilitacdo dos
procedimentos judiciais, sobretudo para que as acdes de usucapiao coletivo sejam vidveis. As
dificuldades e os custos envolvidos sao enormes. Contudo, a aprovacao de direitos coletivos
nado tem sentido se 0s canais processuais para seu reconhecimento também néo forem
coletivizados; néo basta o rito sumario, é preciso criar procedimentos judiciais coletivos ageis
que levem em conta a natureza da questdo. Também nesse tema uma discussédo mais ampla

tem de se dar no contexto da reforma do judiciario e do Cédigo de Processo Civil.
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As condicoes para avancar

Decorridos oito anos desde sua aprovacéo, o Estatuto da Cidade anda despertando avaliagdes contraditérias. Em
que pese seu enorme reconhecimento internacional, mesmo depois da formulacdo e/ou aprovagao pelos municipios
de cerca de 1.500 planos diretores como cumprimento da obrigacéao legal decorrente da lei federal, de vérios setores
surgem comentarios revelando certa descrenca em relacao as possibilidades e ao alcance da lei, j& que as realidades
urbanas do Pais ainda ndao foram significativamente alteradas. Ja os que defendem o Estatuto da Cidade geralmente
alegam que qualquer avaliagao sobre sua efetividade seria precipitada. Muito mais tempo serd necessério para que seus
efeitos sejam sentidos, sobretudo se considerados o enorme déficit habitacional e o volume acumulado de problemas
urbanos, sociais e ambientais decorrentes da natureza excludente da politica urbana pré-Estatuto da Cidade — e mesmo
pré-Ministério da Cidade, ja que uma das principais razoes de ser desse Ministério criado em 2003 é exatamente criar as

condicbes para que a Uniao, os Estados e, sobretudo os Municipios possam atuar, juntamente com a sociedade, para a

materializagéo dos principios de politica urbana determinados pelo Estatuto da Cidade.

A aprovacdo do Estatuto da Cidade inegavelmente consolidou a ordem constitucional no Brasil
quanto ao controle dos processos de desenvolvimento urbano, visando reorientar a acdo do Estado, dos
mercados imobiliarios e da sociedade como um todo, de acordo com novos critérios econdmicos, sociais
e ambientais. Sua efetiva materializagdo em politicas e programas vai, sobretudo, depender da reforma das
ordens juridico-urbanisticas locais. Ou seja, do quadro regulatério e institucional que for criado por cada
municipio para o controle do uso e desenvolvimento do solo, particularmente pela aprovacdo de planos
diretores adequados e dos processos locais de gestdo urbana. O papel dos municipios € crucial para
reverter o padrdo excludente de desenvolvimento urbano no Brasil. Mas, a escala da questao urbana no
Brasil € tamanha, e tdo grande é a urgéncia de enfrenté-la devido a todas suas implicacdes juridicas, sociais,
ambientais, financeiras etc., que nao se pode mais falar apenas em politicas municipais: ampla articulacdo
intergovernamental se faz necessaria, especialmente pelo envolvimento dos Estados, que até agora na
sua maioria ndo formularam uma politica urbana e habitacional clara (inclusive no que diz respeito as terras
devolutas e outras terras estaduais), e da Unido, gerando um contexto de politicas nacionais. Além disso, a
promocao de reforma urbana no Brasil requer politicas publicas que envolvam o setor comunitario, o setor
voluntario, a academia e o setor privado. Ha lugar para todos, e necessidade de todos.
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“Boas"” leis como o Estatuto da Cidade, por si s6, ndo mudam a realidade; j& as “mas” leis podem colocar
obstaculos intransponiveis para a acdo da sociedade e das administracdes publicas comprometidas com
a promocéo de reformas significativas. Mesmo em um quadro juridico hostil, € possivel promover avancos
juridico-urbanisticos importantes, desde que exista um sélido pacto sociopolitico que dé suporte a agdo do
poder publico. O Estatuto da Cidade consolidou um paradigma juridico no qual existe um direito difuso a cidade,
ao ordenamento territorial, ao planejamento urbano e a gestdo democratica da politica urbana, todos direitos da
coletividade aos quais corresponde a obrigacdo do poder publico de promover uma politica urbana que garanta as
funcdes sociais da cidade e da propriedade. Nao se trata mais tdo somente de uma questéao da algada do poder
discricionario do Poder Publico, que faz o que quer, quando e como quiser. Da mesma forma, os proprietarios »\
de imdveis urbanos passaram a se submeter a um conceito de cidade na qual, mais do que nunca, o seu direito /
individual de propriedade ndo pode ser considerado absoluto, j& que deve observar as regras de ordenacao da

cidade expressas pelo plano diretor. Resta criar um sélido pacto sociopolitico para garantir sua efetividade.

Talvez a maior novidade do Estatuto da Cidade, rompendo com toda a tradicdo formalista e positivista do direito
brasileiro, esteja no fato de que todos os principios e direitos estabelecidos e reconhecidos pela lei federal foram
traduzidos, nela mesmo, nos diversos instrumentos, mecanismos, Processos e recursos que Sao Necessarios para sua
materializacdo. Finalmente, o principio da fungao social da propriedade passou a ter efeitos juridicos concretos para o
territério das cidades por meio de leis de zoneamento, de delimitagao de areas de urbanizagéao prioritaria nas quais a
retencao especulativa de imoveis urbanos deve ser combatida por instrumentos de intervencao urbana passiveis de
aplicacdo e monitoramento. Direito, gestao e acesso a justica caminham de maos dadas no Estatuto da Cidade de
maneira exemplar: como resultado, planos diretores ja foram anulados por falta de participacdo popular efetiva; prefeitos
ja correm o risco de perder seus mandatos por improbidade administrativa; agdes civis publicas de todo tipo tém sido
propostas em defesa da ordem urbanistica e do direito a cidade sustentavel; notdveis avancos na regularizacdo fundiaria
tém acontecido em muitos municipios, com as novas leis que complementam o marco legal inaugurado pelo Estatuto da
Cidade. Outros avangos também j& foram feitos na protecao do patrimonio cultural e ambiental; comunidades participam
de consultas publicas acerca de temas de planejamento urbano antes restritos a arquitetos e urbanistas; estudantes
passaram a estudar Direito Urbanistico nas (ainda poucas) cadeiras gradualmente introduzidas nas faculdades de
Direito, movimento esse indispenséavel para a divulgacdo da nova cultura juridica sobre a cidade trazida pela nova lei etc.
Defender o paradigma inovador da ordem juridica contido no Estatuto da Cidade é fundamental para que novos avangos
da reforma urbana possam acontecer — com politicas publicas, processos sociopoliticos, agdes judiciais e decisdes
jurisprudenciais cada vez mais comprometidos com o principio das funcdes sociais da propriedade e da cidade e com a
bandeira do direito a cidade. Para tanto, € crucial que juristas, urbanistas e a sociedade brasileira se deem conta de que
a aprovacao do Estatuto da Cidade ndo encerrou a batalha pela reforma urbana no Brasil, muito pelo contrario. Embora
tenha sido uma vitéria importante, ha uma disputa renovada em torno do sentido da politica urbana ocorrendo em todas

as cidades brasileiras e também nos tribunais.
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O Estatuto da Cidade tem, com certeza, muitas defasagens, limitacdes, e especialmente
problemas de escala para os quais ele se mostra impotente, como a omisséao no tratamento
das dreas rurais, areas ambientais, bacias hidrogréficas, &reas metropolitanas etc. Tais
mudangas mais profundas ndo podem ser introduzidas topicamente no Estatuto da Cidade,
j& que dependem, em Ultima andlise, de mudancas no préprio pacto federativo. Outros
defeitos poderiam ser apontados, mas é inegéavel que muito j& se avancou e que o proprio
marco juridico inaugurado pelo Estatuto da Cidade comecou a ganhar corpo. Contudo,
em que pesem 0s avangos incontestes, o Brasil ainda tem um longo caminho pela frente,
e sdo muitos os obstaculos a serem superados para que os efeitos da reforma juridica e
institucional se manifestem de maneira mais acentuada.

Acima de tudo, a experiéncia brasileira tem claramente demonstrado que a reforma
urbana requer uma combinacgéo precisa, ainda que quase sempre elusiva, entre mobilizacao
social renovada, reforma juridica e mudanca institucional. Esse & um processo aberto, cujo
resultado na qualidade das mudancas estdo intrinsecamente ligados a capacidade de a
sociedade efetivamente exercer seu direito de participar do processo de ordenamento
urbanistico da cidade. As regras do jogo foram substancialmente alteradas a favor de novo
paradigma que beneficie esse novo ordenamento. O que resta saber é se 0s novos espacgos
politicos criados serao, ou nao, devidamente usados pela sociedade brasileira de forma a
fazer avancar a agenda da reforma urbana no Pais. Para além da lei, € necessério garantir
uma justa gestao da politica urbana. Este é o maior desafio do Direito Urbanistico brasileiro
no presente: territorializar o ideario de reforma urbana contido no Estatuto da Cidade e
garantir o direito a cidade. Defender esse novo arcabouco legislativo e lutar pela efetividade
da nova ordem juridico-urbanistica nele contida é fazer por merecer o Estatuto da Cidade!
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Estatuto da cidade: a construcao de uma lei

José Roberto Bassul
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No Brasil, a primeira Constituicao a tratar da questao urbana foi a de 1988, promulgada
quando as cidades ja abrigavam mais de 80% de toda a populacéao.

A aglomeracdo demografica em nulcleos urbanos passou a caracterizar o Brasil a partir
da crise mundial de 1929, que alcancou o ciclo do café paulista e empurrou grandes
contingentes de desempregados em direcdo aos nucleos urbanos (CHAFFUN, 1996, pp.
18-19). Esse processo de urbanizacéo tornou-se especialmente agudo entre a segunda
metade dos anos 1950 e a década de 1970, no chamado “periodo desenvolvimentista”.
Ao longo desses anos, caracterizados por elevadas taxas de crescimento demografico, a
populagao brasileira passou a concentrar-se macigamente em cidades cada vez maiores,
que adquiriram um perfil metropolitano.

Os municipios viram-se obrigados a lidar com os efeitos da urbanizacdo acelerada
inteiramente desaparelhados para essa imensa tarefa. Nao havia recursos financeiros
suficientes, meios administrativos adequados nem instrumentos juridicos especificos.
Influenciado pelos setores dominantes na economia urbana, o aparelho estatal dirigia seus
€5Cass0s recursos para investimentos de interesse privado e adotava normas e padroes
urbanisticos moldados pelos movimentos do capital imobiliario. Tanto quanto ocorria com
a renda econdmica nacional, a “renda” urbana concentrava-se. A cidade cindiu-se. Para
poucos, os beneficios dos aportes tecnolégicos e do consumo afluente. Para muitos, a
privacao da cidadania e a escravidao da violéncia.

O planejamento regulatério, fundado na crenca de que a formulacdo da politica urbana
deveria ocorrer no dambito de uma esfera técnica da administracdo publica, ao contrario
de reverter esse quadro, acentuou seus efeitos. A gestdo tecnocratica alimentou um
processo caracterizado, de um lado, pela apropriacdo privada dos investimentos publicos
e, de outro, pela segregacado de grandes massas populacionais em favelas, corticos e

loteamentos periféricos, excluidas do consumo de bens e servicos urbanos essenciais.
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Crescentes, as demandas sociais pelo suprimento dessas caréncias resultaram na organizacdo
popular de grupos de presséao, que passaram a exigir iniciativas do poder publico. Muito ativas
na década de 1970, essas organizacdes, entdo conhecidas como movimentos sociais urbanos,
aliadas a entidades representativas de certas categorias profissionais, como arquitetos,
engenheiros, gedgrafos e assistentes sociais, constituiram, nos anos 1980, o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) com o objetivo de lutar pela democratizagdo do acesso a
condigdes condignas de vida nas cidades brasileiras.

Com atuacao em duas vertentes, a do territério fisico e politico das cidades e a da proposicdo
de normas juridicas especiais, o MNRU, embora em véarios momentos enfatizasse o aspecto
legislativo de suas propostas, conduziu ambas as frentes de atuacao de forma complementar.

Semeado por debates e embates, o idedrio da reforma urbana ganhou corpo conceitual e
maior consisténcia politica no ambito da Assembleia Nacional Constituinte, eleita em 1986,
cujo regimento ndo apenas previa a realizacdo de audiéncias publicas como também admitia
a apresentacao de propostas de iniciativa popular. Por essa via, a das chamadas “emendas
populares”, otemada politica urbana incorporou-se ao processo constituinte com maior expressao
social, o que ensejou seu reconhecimento politico. Fruto da Constituicdo promulgada em 1988, o
Estatuto da Cidade, aprovado treze anos depois, trouxe aplicabilidade as normas constitucionais,

especialmente em relacdo aos principios da fungao social da cidade e da propriedade urbana. Foi

um longo caminho. O registro dessa trajetéria constitui o propdsito deste artigo.

Aspectos histdricos

A institucionalizagdo da questdo urbana em ambito federal' encontra suas mais remotas
referéncias no ano de 1953, por ocasido do Il Congresso Brasileiro de Arquitetos, realizado em
Belo Horizonte (MG). O documento final do evento propds a edicdo de uma lei para criar, no
governo central, um ministério especializado em habitacdo e urbanismo (SERRAN, 1976, pp. 28-
29). No ano seguinte, o IV Congresso, realizado de 17 a 24 de janeiro, na cidade de Sao Paulo,
reiterou essa reivindicacéo.

Em 1959, o Departamento do Rio de Janeiro do Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB) publicou
uma proposta de projeto de lei, denominada “Lei da Casa Propria”. Essa proposta legislativa,
encaminhada aos candidatos a presidéncia da Republica nas eleicoes de 1960, Adhemar de Barros,
Henrique Lott e Janio Quadros, propunha a constituicdo de “sociedades comerciais destinadas a
financiar a aquisicdo de casa propria”, a vinculagdo entre reajuste de prestagédo e aumento de salério,
a retomada do imdével (mediante indenizacdo) em caso de inadimplemento do comprador, bem
como a criagao de um Conselho Nacional da Habitacdo. Essa Ultima sugestéo foi implementada em

1962, no governo de Jodo Goulart, que assumira o poder apés a rentncia de Janio Quadros.

1. O Brasil ¢ uma republica federativa, composta pela “unido indissoltvel” dos
72 . . ,
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Em 1963, o Seminério de Habitacdo e Reforma Urbana, realizado no Hotel Quitandinha,

em Petrépolis (RJ), conhecido como “Seminério do Quitandinha”, do qual participaram “tanto

politicos (como o deputado Rubens Paiva, posteriormente assassinado durante o regime militar)

quanto técnicos e intelectuais” (SOUZA, 2002, pp. 156-157), resultou num documento que,

embora ainda marcado pela énfase na luta pela moradia, j& defendia preceitos de maior justica

social no territério das cidades. Suas conclusdes nao apenas continham a recomendacéo de

que o poder executivo encaminhasse ao Congresso Nacional um projeto de lei sobre a politica

habitacional e urbana, mas também, e sobretudo, expunham principios e fundamentos que,

décadas depois, seriam incorporados a ordem juridica.

Sao exemplos do carater pioneiro e da atualidade desse documento afirmacgdes, entre

muitas outras, como as seguintes:
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1.

"oproblemahabitacionalnaAméricalatina(...)éoresultadode condicbesde subdesenvolvimento
provocadas por fatores diversos, inclusive processos espoliativos (...)";

. "a situacao habitacional do Brasil [caracteriza-se] pela desproporcdo cada vez maior, nos

centros urbanos, entre o salério ou a renda familiar e o prego de locacdo ou de aquisigdo de
moradia, [dado que] o significativo nimero de habitagcdes construidas tem se destinado quase

exclusivamente as classes economicamente mais favorecidas”;

. “nos maiores centros urbanos do Pais, a populagdo que vive em sub-habitacdes (...) € grande

e crescente, tanto em numeros absolutos como relativos”;

. “concorre para agravar o deéficit de habitagao (...) a incapacidade ja demonstrada de obterem-

se, pela iniciativa privada, os recursos e investimentos necessarios ao aumento da oferta de

moradias de interesse social (...)";

"“a auséncia de uma politica habitacional sistematica (...) vem ocasionando efeitos maléficos ao
desenvolvimento global do Pafs, baixando de modo sensivel o rendimento econémico-social

desse mesmo desenvolvimento”;

. entre "os direitos fundamentais do homem e da familia se inclui o da habitagdo” e sua realizacdo

exige “limitacoes ao direito de propriedade e uso do solo” e se consubstancia “numa reforma
urbana, considerada como o conjunto de medidas estatais visando a justa utilizacdo do solo
urbano, a ordenacéo e ao equipamento das aglomeracdes urbanas e ao fornecimento de

habitacao condigna a todas as familias”;

"é de grande importéancia para a politica habitacional a formacéo de uma consciéncia popular
do problema e a participacdao do povo em programas de desenvolvimento de comunidades”;

. "é imprescindivel a adocdo de medidas que cerceiem a especulacao imobilidria, sempre

antissocial, disciplinando o investimento privado nesse setor”;

“para a efetivacdo da reforma urbana torna-se imprescindivel a modificacdo do paragrafo 16
do art. 141 da Constituicdo Federal, de maneira a permitir a desapropriacdo sem exigéncia de
pagamento a vista, em dinheiro” (SERRAN, op. cit., pp. 55-58).
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Estavam, portanto, nesse texto histérico os principios fundamentais que, mais tarde, e com maior énfase
em seus aspectos sociais, viriam a ser defendidos pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) na
Assembleia Nacional Constituinte. No comeco de 1963, com base nessas propostas? e no auge da campanha
popular pelas “reformas de base”, como se dizia entdo, o governo de Jodo Goulart encaminha sua Mensagem
anual ao Congresso Nacional, na qual aborda a questédo habitacional brasileira nos seguintes termos:

“Nao desconhecemos que somente o desenvolvimento do Pais, aumentando a riqueza
nacional, podera elevar o nivel de vida do povo, proporcionando-lhe adequadas condicoes
de residéncia. Mas também nao ignoramos que a falta de uma legislacdo reguladora tem

permitido que aindustria de construcao se transforme em presa favorita de especuladores,

impedindo o acesso a residéncia propria das camadas mais pobres de nossa populacao”.

Abortado pelo golpe militar de 31 de marco de 1964, o projeto ndo chegou a ser apresentado ao
Congresso Nacional.

Embora a questdo urbana ja fosse importante naquele ambiente politico e o Seminario do
Quitandinha tivesse, de fato, influenciado as decisdes politicas, “a repercusséao do referido encontro
nao se comparou a visibilidade conferida a mobilizacdo que, na mesma época, agitava o Brasil rural, na
esteira da organizacao das ligas camponesas, clamando por reforma agraria” (SOUZA, 2002, p. 157).

Talvez por essarazao, frustradas as precursoras iniciativas de legislacdo urbana do governo Goulart,
0s governos militares tenham logo aprovado uma lei para tratar da questao agrario-rural, o Estatuto
da Terra e, no que se refere a problematica urbana, feito regredir o debate, circunscrevendo-o a
politica habitacional, por meio da criacdo, em 1964, do Banco Nacional da Habitacdo (BNH)3. A
ideia de uma legislagado que se voltasse de forma abrangente para as cidades sé voltaria ao debate
politico no final dos anos 1970.

A proporcao que os problemas urbanos se agravavam, as criticas a atuacao do BNH, muito voltado
para a abordagem financeira da producéo habitacional, avolumavam-se. No inicio da década de 1970,
o BNH estendeu sua atuagao para programas de saneamento e o governo federal instituiu as primeiras
Regides Metropolitanas — tentativa de tratar as questdes que ultrapassavam a jurisdicao municipal
— bem como criou a Comissao Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU).

2. Conforme Jorge Wilheim (1965, p. 161)

3. Criado em 1964 pelo governo militar que assumira o poder, o BNH destinava-se a financiar programas
habitacionais. Em relacao a habitacdo popular, apoiava a “remocao” de favelas e a transferéncia dos moradores
para “conjuntos habitacionais”. A maior parcela dos recursos aportados, contudo, dirigiu-se a incorporacoes
imobilidrias voltadas para a demanda habitacional da classe média. O sistema instituido em 1964 incluia, ao lado
do BNH, o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), que tinha o objetivo de orientar a elaboracédo
dos planos diretores municipais. O SERFHAU foi extinto em 1974 e 0o BNH, em 1986.

PULICCOMPLETA FINALport.indd 74 3/11/10 12:48:29 PM



Ainda nao havia, entretanto, nenhuma proposta legislativa com o objetivo de promover
a adocdo de politicas que promovessem o acesso dos mais pobres aos servicos e
equipamentos urbanos. Durante o regime militar, a primeira tentativa nesse sentido ocorreu
no ambito da CNPU, depois transformada em Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano (CNDU), onde, em 1976, foi elaborado um anteprojeto de lei de desenvolvimento
urbano, baseado na constatacdo de que “as administracoes locais nado dispunham de um
instrumental urbanistico para enfrentar a especulacao imobilidria e promover a distribuicdo
dos servicos publicos urbanos” (GRAZIA, 2003, p. 57).

A noticia de que estava em elaboracao esse anteprojeto vazou para a imprensa, 0 que
“suscitou manchetes alarmistas em alguns jornais e semanarios da época, um dos quais
alertava os leitores para o fato de o governo militar pretender ‘socializar’ o solo urbano”
(RIBEIRO e CARDQOSO, 2003, p. 12). O governo recuou.

As reivindicacbdes sociais, no entanto, cresciam. A campanha eleitoral de 1981, no que
seria a primeira eleicdo direta de governadores apds o golpe de estado de 1964, trouxe
a questdo urbana para a pauta politica nacional. Em 1982, a 20? Assembleia Geral da
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) aprovou um documento, intitulado
“Solo Urbano e Agao Pastoral”, em que critica a formacao de estoques de terra urbana
com fins especulativos e, entre outras acdes publicas, a politica de remocao de favelas.
O texto propunha, por exemplo, a regularizacado fundiaria de assentamentos informais, o
combate a ociosidade do solo urbano e o condicionamento da propriedade urbana a sua
funcéo social (CNBB, 1982).

No ano seguinte, o governo do general Jodo Figueiredo, que tinha como Ministro do
Interior (responsavel pela questdo urbana) o coronel Mario Andreazza, motivado pelo
risco “de que a questao urbana pudesse empolgar as camadas populares em torno de
liderangas da oposigao ao regime autoritario” (RIBEIRO e CARDOSO, op. cit,, p. 13),
finalmente envia ao Congresso Nacional o projeto elaborado no CNDU. Embora fosse
uma verséao ja abrandada pela exclusao de certos institutos, como a “concessao da posse

da terra aos moradores urbanos que apresentavam condicbes ilegais de ocupacdo”

(GRAZIA, 2002, p. 21), a proposicdo conservava a esséncia* do anteprojeto de 1976.

4. Segundo Adauto Cardoso (apud GRAZIA, 2002, p. 20), uma versao anterior do projeto havia sido
publicada, “sem a permissdao governamental”, no jornal O Estado de S. Paulo, de 27/1/1982, o que
teria ensejado reacdes a essa possibilidade de regularizacao fundiaria. E interessante notar que essa
mesma polémica ressurgiria na Assembleia Nacional Constituinte e, quase duas décadas depois, por

ocasiao da sancao do Estatuto da Cidade
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O projeto da Lei do Desenvolvimento Urbano (LDU), que ganhou o nimero 775/83, objetivava “a melhoria da

qualidade de vida nas cidades”, por meio de diretrizes e instrumentos como, entre muitos outros:

1. arecuperacao pelo poder publico de investimentos de que resulte valorizacdo imobiliaria;

N

. a possibilidade de o poder publico realizar desapropriacées de imdéveis urbanos visando a renovagao

urbana ou para combater a estocagem de solo ocioso;
3. o direito de preempcao (preferéncia);
4. ataxacado da renda imobilidria resultante de fatores ligados a localizacdo do imével,
5. o direito de superficie;
6. o controle do uso e ocupacéao do solo;
7. a compatibilizacdo da urbanizacdo com os equipamentos disponiveis;
8. o condicionamento do direito de propriedade (imposto progressivo e edificagao compulsoria);
9. aregularizacédo fundidria de dreas ocupadas por populacdo de baixa renda;
10. o reconhecimento juridico da representagao exercida pelas associacoes de moradores;
11. o estimulo a participacao individual e comunitéria;

12. o direito de participacdo da comunidade na elaboracao de planos, programas e projetos de

desenvolvimento urbano;

13. alegitimacao do Ministério Publico para propor agdes em defesa do ordenamento urbanistico.

_ Muitos de seus institutos constaram da Emenda Popular da Reforma Urbana®, que

viria a ser apresentada quatro anos depois a Assembleia Nacional Constituinte de 1986.
Importa lembrar que estava ainda em vigor a Constituicdo do regime militar, de 1967/1969,
que, além de caracterizar-se pelo perfil autoritario do regime, ignorava a natureza ja
predominantemente urbana do Brasil. Na verdade, a proposicao legislativa baseava-se tao
somente no fragil abrigo constitucional proporcionado pelo entdo ainda impreciso principio
da funcao social da propriedade.

A apresentacdao do projeto foi, portanto, uma indiscutivel ousadia. A reacado dos
setores conservadores da sociedade foi imediata. O empresariado urbano mais atrasado
novamente tachava o projeto de “comunista”, como, alids, costumava acontecer entao
com as iniciativas de indole democratica. A revista Visdo, de Sao Paulo, porta-voz do

- empresariado conservador, que apoiava 0 governo, chegou a tratar o assunto em matéria
de capa. Acusava o projeto de acabar com o direito de propriedade no Brasil. O Projeto de
Lei (PL) 775/83 nunca foi posto em votacdo no Congresso Nacional.

5. Ao examinar comparativamente o Projeto de Lei 775/83 (LDU) e a Emenda Popular da Reforma Urbana, Adauto

Lucio Cardoso (2003, p. 31), embora ressalve a diferenca entre a énfase da LDU no planejamento urbano e a da
Emenda na participacao popular, afirma que “a emenda popular se move no campo de discussoes e segundo um

padréo de pensar a questao urbana que foi estabelecido pela LDU".
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O processo constituinte e a Emenda Popular da Reforma Urbana

A redemocratizacdo do Pais, ocorrida em 1985, ensejou a convocacdo de uma Assembleia Nacional
Constituinte, instalada em 1986. Seu processo de funcionamento “foi ousado e inovador, ndo tendo
paralelo na histéria constitucional brasileira e sendo bastante raro mesmo no direito comparado” (COELHO
e OLIVEIRA, 1989, p. 20).

Em todo o processo, foram amplas as possibilidades de participacéo popular desde o inicio dos trabalhos.
Somente a Subcomissao da Questao Urbana e Transporte realizou doze audiéncias publicas (ARAUJO, 2009,
p. 377). A mais relevante entre as variadas formas de participagado democratica no processo constituinte foi,
contudo, a das “emendas populares”.

A partir do primeiro projeto, sistematizado em 15 de julho de 1987, foram admitidas, ao lado daquelas
formuladas pelos proprios constituintes, emendas de iniciativa dos cidaddos, desde que trouxessem,
no minimo, a assinatura de trinta mil eleitores e fossem patrocinadas por, pelo menos, trés associagdes
representativas. No total, foram apresentadas 122 emendas populares, que somaram mais de doze
milhdes de assinaturas. No entanto, somente 83 delas atenderam as exigéncias regimentais e foram
oficialmente aceitas. Entre essas estava a Emenda Popular da Reforma Urbana.

Sob a responsabilidade formal da Federacdo Nacional dos Engenheiros, da Federagdo Nacional dos
Arquitetos e do Instituto de Arquitetos do Brasil, mas também sob a organizacdo da Articulacdo Nacional do
Solo Urbano, da Coordenacédo dos Mutuéarios do BNH e do Movimento em Defesa do Favelado, “além de
48 associacoes locais ou regionais” (MARICATO, 1988), tendo por primeira signataria Nazaré Fonseca dos
Santos, a Emenda Popular n® 63, de 1987, como ficou oficialmente registrada, obteve 131 mil assinaturas.

Disposta em vinte e trés artigos, a Emenda pretendia, em resumo, consignar na Constituigéo:

1. o direito universal a condicoes condignas de vida urbana e a gestdao democratica das cidades;

2. apossibilidade de o poder publico desapropriar imdveis urbanos por interesse social, mediante
pagamento em titulos da divida publica, a excecdo da casa prépria, cuja indenizacao deveria ser plena e
prévia, em dinheiro;

3. a captura de mais-valias imobiliarias decorrentes de investimentos publicos;
4. ainiciativa e o veto popular de leis;

5. a possibilidade, na auséncia de lei federal disciplinadora, da aplicacdo direta de norma constitucional,
mediante decisao judicial;

6. aresponsabilizacdo penal e civil da autoridade que descumprisse 0s preceitos constitucionais;

7. aprevaléncia dos “direitos urbanos” por meio de instrumentos tais como: imposto progressivo, imposto
sobre a valorizagdo imobiliaria, direito de preferéncia, desapropriacdo, discriminacéo de terras publicas,
tombamento, regime especial de protegao urbanistica e ambiental, concessao de direito real de uso e
parcelamento e edificagcdo compulsérios;

8. a separacao entre direito de propriedade e direito de construir;

9. 0 usucapido especial para fins de moradia, de terrenos publicos ou privados; _
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10.

11.

12.

13.

14.

o direito a moradia com base em politicas publicas que assegurassem: regularizacdo fundiaria

e urbanizacéo, programas habitacionais para aquisicao ou locagao, fixagao de limite méaximo

para o valor inicial dos aluguéis, assessoria técnica e aplicacdo de recursos orgamentarios a

fundo perdido, sob controle social;

a periodicidade minima de doze meses e o controle estatal dos indices aplicados ao

reajustamento de aluguéis;

0 monopodlio estatal para a prestacao de servigos publicos, vedado o subsidio de servigos

concedidos a iniciativa privada;

a criacdo de um fundo de transportes publicos para subsidiar a limitacdo das tarifas ao

equivalente a 6% do saldrio-minimo mensal,

a participacao popular na elaboragao e na implementacao de “plano de uso e ocupacao do

solo”, além de sua aprovacéao pelo legislativo.
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Como seria de se esperar, a Emenda Popular da Reforma Urbana suscitou
reacdes. Em artigo publicado na Folha de Sdo Paulo de 20/8/1987, dia seguinte ao
da apresentacao da Emenda, o deputado constituinte Luiz Roberto Ponte (PMDB-
RS), também presidente da Camara Brasileira da Industria da Construgao (CBIC),
criticou-a firmemente ao considerar que a terra, foco das preocupacodes da reforma
urbana, nao seria um problema importante, j& que representaria apenas 5% “dos

recursos necessarios para construir uma habitacéo digna”.

A arquiteta Erminia Maricato, professora da Universidade de Sao Paulo (USP) e,
entdo, diretora do Sindicato dos Arquitetos daquele Estado, que havia defendido
a Emenda perante o Plendrio da Assembleia Nacional Constituinte, encarregou-
se de refutar tais afirmacdes em artigo no mesmo jornal. Lembrou que o custo
relativamente baixo do solo na producdo da moradia se dava em “conjuntos

habitacionais praticamente ‘fora’ das cidades” e que a “retencdo especulativa da

terra contribui para essa situagao”.

A transcricdo desse debate se presta a exemplificar o ambiente conflituoso

em que a proposta da reforma urbana foi examinada, tendo resultado no seguinte

texto constitucional:

LS
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“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcoes

sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.

8 1°- O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades com mais de vinte
mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 2°- A propriedade urbana cumpre sua fungao social quando atende as exigéncias fundamentais

de ordenacao da cidade expressas no plano diretor.

§ 3° - As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizacdo em
dinheiro.

§ 4° - E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietério do solo urbano ndo edificado, subutilizado

ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
| - parcelamento ou edificagdo compulsérios;
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

Il - desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissao previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais

e sucessivas, assegurados o valor real da indenizacédo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados,
por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,

adquirir-lhe-4 o dominio, desde que nédo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

8 1°- O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a
ambos, independentemente do estado civil.

8 2° - Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3°- Os imoveis publicos nao serdo adquiridos por usucapiao.”

Ao final do processo constituinte, a Emenda Popular da Reforma Urbana resultou
parcialmente aprovada, o que parece ter parcialmente desagradado a ambos os polos do
debate. De um lado, o MNRU mostrava-se insatisfeito porque a fungao social da propriedade,
diretriz fundamental da Emenda, havia sido submetida a uma lei federal que fixasse as
diretrizes da politica urbana e, ainda, a um plano diretor municipal. De outro, a Federagao
das Industrias do Estado de Séo Paulo (FIESP) tornava publica sua inconformidade com o
usucapiao urbano (MARICATO, 1988).

Promulgada a Constituicado, fruto do "“acordo possivel”, a maior parte dos aspectos

legislativos do idedrio da reforma urbana passara a depender de uma lei federal. Comecava

a nascer o Estatuto da Cidade.
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O Estatuto da Cidade

Projeto inicial e primeiras reacoes

A despeito de seus antecedentes e da natureza de seu conteuldo, o projeto de lei que
acabou transformado no Estatuto da Cidade nao se originou de um parlamentar que fosse
arquiteto, urbanista, advogado, gedgrafo, sociélogo, economista, assistente social, ou
tivesse sido lider de movimentos populares pré-moradia, nem que, muito menos, fosse
empresario ou alimentasse vinculos com o capital imobilidrio. O autor do projeto foi o
senador Pompeu de Sousa, jornalista e professor, que, nascido em 1916 e falecido em
1991, nao viveu para presenciar a aprovacdo de seu projeto, j& bastante modificado,
ocorrida em 2001.

O projeto foi apresentado em 28 de junho de 1989 e recebeu a identificacado oficial
de “Projeto de Lei do Senado (PLS) n°® 181, de 1989 (Estatuto da Cidade)”. Com parecer
favordvel do relator, senador Dirceu Carneiro (PSDB-SC), foi aprovado no Senado
exatamente um ano depois e enviado a Camara dos Deputados, onde permaneceria por 11
anos e seria reformulado.

Na Céamara, denominado PL 5.788/90, o projeto, por ja ter sido votado, passou a
funcionar como uma espécie de “locomotiva”, a qual foram anexados dezessete “vagdes”,
proposicdes (de menor ou maior abrangéncia) sobre 0 mesmo tema, com origem na
propria Camara dos Deputados. Os autores desses projetos, com as respectivas datas de
apresentacéo, sdo os deputados Raul Ferraz (1989), Uldorico Pinto (1989), José Luiz Maia
(1989), Lurdinha Savignon (um em 1989 e outro, em coautoria, em 1990), Ricardo lzar (um
em 1989 e outro em 1991), Anténio Brito (1989), Paulo Ramos (1989), Mario Assad (1989),
Eduardo Jorge (1990, em coautoria), José Carlos Coutinho (1991), Magalhaes Teixeira
(1991), Benedita da Silva (1993), Nilméario Miranda (1996), Augusto Carvalho (1997), Carlos
Nelson (1997) e Fernando Lopes (1997).

Dentre todos esses, devem ser destacados o do deputado Raul Ferraz (PMDB-BA),
que, na verdade, “constitui-se do substitutivo apresentado pelo deputado ao PL 775/83
com suas adaptagoes a Constituicdo de 1988” (MOTTA, 1998, p. 211); os de Lurdinha
Savignon (PT-ES) e Eduardo Jorge (PT-SP), elaborados com a participacdao do MNRU; e o
do deputado Nilmario Miranda (PT-MG). Esse ultimo espelhou o esforco de consenso que
seria tentado, em 1993, por um grupo de trabalho formado por representantes indicados
pelo deputado Luiz Roberto Ponte, ligado ao empresariado, e pelo proprio Nilmario Miranda,
vinculado ao movimento da reforma urbana.

Na justificacdo de seu projeto, Pompeu de Sousa afirmava que pretendia conter a
“indevida e artificial valorizacdo imobilidria, que dificulta 0 acesso dos menos abastados a
terrenos para habitacdo e onera duplamente o poder publico, forcado a intervir em éareas
cuja valorizacdo resulta, na maioria das vezes, de investimentos publicos, custeados por

todos em beneficio de poucos”.
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Textos produzidos pela Sociedade Brasileira de Defesa da Tradicdo, Familia e
Propriedade (TFP)® ddo a medida da avaliagdo que os proprietarios imobilidrios ligados a
instituicdo faziam do projeto ao considerar que o Estatuto da Cidade investia “contra dois
principios da ordem natural, consagrados pela doutrina social da Igreja e arraigados na
sociedade brasileira: o da propriedade privada e o da livre iniciativa” (TFP, 2004, p. 5).

As definicoes do projeto relativamente a fungao social da propriedade e ao abuso
de direito sofreram restricdes radicais de varios setores do empresariado urbano. “O
setor empresarial ndo aceitou nem mesmo iniciar um debate sobre elas” (ARAUJO e
RIBEIRO, 2000, p. 7).

Também havia oposicdo do segmento empresarial a proposta de usucapiao coletivo.
Para Vicente Amadei, assessor do Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locacao
e Administracdo de Imdveis Residenciais e Comerciais de Sao Paulo (Secovi/SP)’,
que representou a posicdo do empresariado urbano em muitos momentos do debate
legislativo, tratava-se de “um incentivo a invasdo” (DM, 1992, p. 34).

O Estatuto da Cidade foi igualmente repudiado pelos empresérios da construgéo civil
e do mercado imobilidrio que participaram do 56° Encontro Nacional da IndUstria da
Construcao Civil, realizado em Fortaleza, em 1992. No relatério final do encontro, a Camara
Brasileira da Industria da Construgéo (CBIC) considerava que “o projeto mascara atos de
autoritarismo estatal, entre outros, quando interfere na aquisicdo de imdvel urbano, objeto
de compra e venda entre particulares” (DM, 1992, p. 34).

Como se observa, embora fossem distintas e até potencialmente conflitantes, as
varias fracoes do capital imobiliario urbano (proprietérios de terras, construtores e
incorporadores) pareciam unissonas na rejeicdo ao projeto do Estatuto da Cidade.

Em sentido contrario, no ambito do movimento pela reforma urbana, o projeto era muito
bem acolhido. Desde a promulgacao da Constituicdo de 1988, esse movimento passou
a lutar pela edicao da lei federal requerida no capitulo da politica urbana, como meio para
tornar eficazes seus dispositivos. Para o MNRU, segundo o jurista Nelson Saule Jr., “desde
o infcio da década de 90, o projeto de lei federal de desenvolvimento urbano denominado
‘Estatuto da Cidade’ [foi considerado] o marco referencial para a instituicdo da lei que
regulamenta o capitulo da politica urbana da Constituicao brasileira” (Saule Jr., 2003, p. 1).

Estavam claras as posicoes. De um lado, o conjunto de entidades e movimentos que
haviam construido o ideério da reforma urbana apoiava o Estatuto da Cidade e cobrava
sua aprovacao pelo Congresso Nacional; de outro, as entidades representativas do
empresariado urbano, encorpadas por instituicbes de defesa da propriedade privada
como causa politica, opunham-se ao projeto de lei.

A disputa parlamentar estava lancada.

6. Organizacéo social de perfil ultraconservador, voltada para a defesa incondicional do direito de propriedade

7. Instituicdo empresarial, representativa do setor imobilidrio da maior cidade brasileira
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Tramitacao legislativa: do conflito a unanimidade

Em 1991, quando o Estatuto da Cidade estava prestes a ser votado na primeira Comisséo para a qual havia sido
distribuido, a de Constituicao e Justica e de Redacédo (CCJR), houve uma alteragdo no Regimento Interno da Camara dos
Deputados, que modificou os critérios de distribuicdo dos projetos. Ao invés de examinar previamente as proposicoes,
a CCJR passou a pronunciar-se no final, apés a deliberacdo das chamadas comissées de mérito. O projeto foi entdo
redistribuido para a Comissédo de Viagado e Transportes, Desenvolvimento Urbano e Interior (mais tarde subtraida da
expressao "“viacdo e transportes”), identificada como CDUI. Em 1992, o relator do projeto nessa Comisséo, deputado
Nilmério Miranda (PT-MG) promoveu audiéncias publicas sobre o Estatuto da Cidade e atendeu “a um apelo do Poder
Executivo, que solicitou um prazo maior que o regimental para a apresentacao de suas emendas” (ARAUJO e RIBEIRO,
2000, pp. 1 e 2). Em paralelo, duas outras Comissoes, a de Economia, Industria e Comércio (CEIC) e a de Defesa do
Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM ) solicitaram audiéncias sobre o projeto. Por efeito do Regimento da
Camara, a tramitacao foi novamente invertida, pois a comissdo de maior nexo com a matéria, no caso a CDUI, deveria
ser a Ultima a se manifestar quanto ao mérito.

Ja estdvamos em 1993 e o projeto foi entdo encaminhado a CEIC, onde foi designado relator, o deputado Luis Roberto
Ponte (PMDB-RS), cuja atuacado na Constituinte, na avaliagdo do Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC), foi

assim transcrita:

"Em matéria de coeréncia e reacionarismo este parlamentar € um dos melhores exemplos. (...)
Empresario de prestigio e lideranca nacionais, soube, como poucos, usar o mandato em defesa
das causas que defende. Absolutamente contra todas as bandeiras do movimento sindical, soube
comportar-se como representante da classe empresarial com brilho e determinagao. Sem duvida,

uma revelacao nos trabalhos da Constituinte e um nome a mais com o qual a direita pode contar”

I (COELHO e OLIVEIRA, 1989, p. 379).

Este vaticinio ndo tardou a se confirmar. De inicio, pela procrastinacdo do processo. O deputado simplesmente
nao apresentava o seu trabalho a Comissdo. “Diante da morosidade de apresentacdo do parecer e da posicdo
manifestamente contréaria do relator em relacao & parte do contetido do Estatuto da Cidade” (ARAUJO e RIBEIRO,
2000, p. 2), o deputado Nilmario Miranda propds ao deputado Ponte a formacao de um grupo de trabalho integrado por
representantes de entidades e especialistas na matéria, indicados por ambos. A proposta foi aceita.

O grupo foi composto por representantes de entidades populares, profissionais e empresariais da sociedade civil,
técnicos do governo federal e assessores legislativos. O objetivo era promover um acordo que resultasse num projeto
substitutivo, a ser aprovado por todas as correntes de opinido. No entanto, “a despeito de todo o trabalho desenvolvido
pelo grupo e do resultado consensual alcancado, o relator, deputado Luis Roberto Ponte, ndo honrou o compromisso
assumido, qual seja, o de incorporar em seu parecer o substitutivo produzido® e dar sequéncia a votacao do Estatuto da
Cidade” (ARAUJO e RIBEIRO, op. cit., p. 2).

8. O texto substitutivo elaborado pelo grupo, diante da recusa do relator em acaté-lo, foi mais tarde

transformado em projeto de lei (PL 1.734/96) pelo deputado Nilmario Miranda.
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Do lado de fora do Congresso Nacional, a sociedade também atuava em polos igualmente
confrontantes. O MNRU pressionava por meio “de notas publicas (...), visando a retomada da tramitagéao
do projeto” (GRAZIA, 2003, p. 60), enquanto o empresariado atuava no sentido contrario, assim como
também fazia a TFP, especialmente a partir de julho de 1992. “A TFP langou-se as ruas colhendo
assinaturas para um documento pedindo aos parlamentares que ndo aprovassem esse projeto [antes
de um plebiscito]. (...) Realizada essa campanha, o projeto de Estatuto da Cidade sumiu da pauta” (TFP,
2004, pp. 11-12).

Na Comisséo, os parlamentares faziam sua parte. Os ligados ao movimento da reforma urbana
insistiam em que o Estatuto da Cidade deveria ser votado e seu contetdo aprovado, ainda que houvesse
uma ou outra alteracao. Outros, simpatizantes das causas do empresariado, apresentavam emendas
para mudar a prépria natureza do projeto. Foram apresentadas nada menos que 114 emendas, a maioria
delas de indole conservadora.

Essa verdadeira muralha de reagdes somente comecou a cindir em 1996, quando o deputado Lufs
Roberto Ponte finalmente apresentou seu parecer. As causas para que sua inércia tenha sido vencida
se somam. De uma parte, uma tentativa de acordo coordenada pela Secretaria de Politica Urbana
(SEPURB) do Ministério do Planejamento teria sido um fator de forte influéncia na atitude do deputado.
De outra, as entidades ligadas ao movimento pela reforma urbana haviam tomado a iniciativa de
buscar um processo de negociacdo com os deputados contrérios a aprovacdo e com o proéprio relator,
porque consideravam que o projeto “precisava sair da referida comisséo, onde os interesses contrarios
estavam concentrados” (GRAZIA, 2003, p. 60). Para tanto, o MNRU “teve de abdicar de algumas de
suas propostas (...) com a esperanca de que a matéria perdida se recuperaria nas outras comissoes. (...)
Uma aposta arriscada, mas vitoriosa”, segundo Grazia de Grazia (op. cit., p. 61).

O fato é que o parecer do relator despiu o projeto original de sua abordagem conceitual e voltou-o
mais pragmaticamente para a instrumentalizacdo dos municipios, muito embora, nesse aspecto, todos
os instrumentos originais tenham sido mantidos, a par de outros acrescidos, como a transferéncia do
direito de construir, a outorga onerosa do direito de construir e as operacdes urbanas consorciadas,
dispositivos que, defendidos pelo movimento da reforma urbana em muitos momentos, ja estavam em
aplicacdo em algumas cidades.

Dessa experimentacdo municipal, muitos proveitos empresariais foram obtidos. O préprio parecer do
relator confirma essa evidéncia ao declarar, a respeito do mencionado acréscimo, que “os instrumentos
podem ser benéficos para as atividades imobilidrias urbanas, ao inovar nas formas possiveis de parceria
entre o Poder Publico e as empresas privadas” (CD, s/d, p. 377).

Talvez porque as intencdes dos dois blocos de opinido estivessem taticamente dissimuladas — o
MNRU ao ceder em suas propostas intentando recuperar as perdas nas fases seguintes e o empresariado

por conseguir gradualmente incorporar instrumentos “benéficos para as atividades imobilidrias” —, o

projeto foi, para surpresa de muitos, aprovado sem disputas.
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Quando, em 29 de outubro de 1997, finalmente se deu a votacdo na CEIC, a primeira
ocorrida na Camara dos Deputados, “para espanto de todos os presentes, ndo houve uma
objecado sequer ao relatério apresentado. Todas as manifestacdes foram favoraveis ao
parecer, que foi aprovado por unanimidade. Depois de tédo longo tempo de obstrucédo, que
parecia denunciar fortes resisténcias ao teor da proposta de lei, assistiu-se a uma votacao por
consenso, sem nenhuma ressalva” (ARAUJO e RIBEIRO, 2000, p. 3).

Aprovado na CEIC, o projeto seguiu para a Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio
Ambiente e Minorias (CDCMAM), onde recebeu contribuicdes relativas a politica ambiental,
especialmente no que se refere a inclusdo do Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV), de
iniciativa do deputado Fabio Feldmann (PSDB-SP).

No final de 1998, o projeto chega a principal comisséo de mérito, a de Desenvolvimento
Urbano e Interior (CDUI), presidida pelo deputado Inécio Arruda (PC do B-CE), muito ligado
aos movimentos sociais urbanos.

Cabe ao presidente das comissdes indicar os relatores dos projetos. O deputado Inacio
Arruda avocou para si a relatoria do Estatuto da Cidade e comecou a pbér em pratica um
extenso e amplo calendario de coletas de sugestdes, consultas, audiéncias publicas, debates
e seminarios, que culminou com a realizacao da | Conferéncia das Cidades, estrategicamente
programada para comecar no dia seguinte ao da votacado do projeto na Comissao, ocorrida
em 1° de dezembro de 1999.

Na fase de debates que antecedeu a votacdo, muitas sugestdes foram acatadas e
incorporadas ao texto submetido a votagao, quase todas no sentido de reaproximar o projeto
do contetdo da Emenda da reforma urbana. O Férum Nacional da Reforma Urbana foi acolhido
quando propos (FNRU, 1999), por exemplo, a inclusdo de instrumentos de regularizagao
fundiéria, como as ZEIS e a concesséo especial de uso para fins de moradia, de um plano
de atendimento para a populacéo atingida por operagdes consorciadas, de um capitulo sobre
a gestao democratica da cidade, de processos participativos de elaboragao orcamentaria,
assim como a fixacdo de penalidades para prefeitos omissos em relacdo a elaboragao do
plano diretor. Ndo foi atendido, contudo, ao propor a supressédo do artigo que autorizava a
emisséo de certificados de potencial construtivo no &mbito das operacdes urbanas.

Jé o Secovi-SP (1999) apresentou poucas sugestoes, fazendo crer-se satisfeito com o texto
que prevalecera até entdo. Além de quantitativamente escassas, suas propostas chamam
a atencao pelo conteudo de algumas delas. Ao lado da previsivel defesa da manutencao
de dispositivos como os que condicionavam a aplicagao das penalidades de combate a
ociosidade do solo aos casos em que houvesse “ociosidade de infraestrutura e demanda para
utilizacao”, no que, alids, nao foi atendida, essa entidade empresarial curiosamente propds
a inclusdo do “orgamento participativo” como instrumento da politica urbana, bem como a
exigéncia de que a gestdo das operacbes urbanas fosse “obrigatoriamente compartilhada
com representacao da sociedade civil”, institutos de gestdo democratica préprios do idedrio
da reforma urbana. Nesses Ultimos aspectos, as sugestdes do Secovi-SP foram acolhidas.
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O texto resultante desse processo foi aprovado. O Estatuto da Cidade foi entado
finalmente encaminhado a Comissao de Constituicdo e Justica e de Redacédo (CCJR), que
deveria se manifestar sobre a constitucionalidade do projeto. Nessa Comissédo, embora
o MNRU tivesse percebido “que os consensos ndo eram tao reais” (GRAZIA, 2003, p.
61), houve apenas duas alteragdes. Uma, para retirar os dispositivos referentes a regioes
metropolitanas e aglomeracoes urbanas, considerados inconstitucionais, pois se trata de
competéncia estadual. Outra, para atender reivindicacoes de setores da construgao e de
parlamentares ligados a igrejas evangélicas, liderados pelo deputado Bispo Rodrigues
(PL-RJ), resultou na supresséo dos dispositivos que determinavam, nos casos de Estudo
de Impacto de Vizinhanca, a “audiéncia da comunidade afetada” e a nulidade das licengas
expedidas sem a observancia desse requisito.

Do ponto de vista do préprio MNRU, as concessdes, que mantinham o conteudo da
matéria, deixando sua aplicagcdo a mercé da legislacdo municipal, foram aceitaveis, "“pois
se sabe que, de acordo com a correlacdo de forcas existente em cada municipio, as
diretrizes fixadas na lei federal serdo ou nédo absorvidas” (GRAZIA, op. cit., p. 62).

A deliberacao da CCJR, contudo, consumiu todo o ano de 2000. Novamente foram
necessarias campanhas publicas, notas e manifestos do MNRU. Até um abaixo-assinado
de advogados e juristas, defendendo a constitucionalidade do projeto, foi encaminhado
a Comisséo. No dia 29 de novembro de 2000, o parecer favoravel do deputado Inaldo
Leitdo (PSDB-PB) ¢ finalmente votado. Mais uma vez houve unanimidade na aprovacao.
O projeto deveria, entdo, retornar ao Senado para que as alteragdes promovidas na
Céamara fossem ratificadas.

Parecia que o consenso estava consolidado. No entanto, houve ainda uma recidiva
de parte da representacdo empresarial. De acordo com a Constituicdo de 1988, projetos
aprovados nas comissdes da Camara ou do Senado, caso do Estatuto da Cidade, ndo
precisam ser submetidos ao Plenério, salvo se houver recurso nesse sentido, subscrito por
pelo menos um décimo dos respectivos parlamentares. Com base nesse dispositivo, um
grupo de parlamentares — sob a lideranca do deputado Marcio Fortes (PSDB-RJ), com o
diligente apoio do deputado Paulo Octavio (PFL-DF), ambos grandes empresérios do setor
imobiliario — apresentou o Recurso n°® 113, de 12 de dezembro de 2000, na tentativa de *
fazer com que o projeto fosse submetido ao Plenério da Camara dos Deputados.

Em sentido contrario a aprovacao do recurso, passaram a atuar as entidades ligadas
ao MNRU, os partidos que, a época, faziam oposicdo ao governo e, ao lado desses,
parlamentares ligados ao préprio governo, como o deputado Ronaldo César Coelho®
(PSDB-RJ), presidente da CCJR, cuja atuacéo foi julgada “importante” pelo movimento
da reforma urbana (GRAZIA, 2003, p. 62).

9. Empresério, ex-banqueiro
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Em 20 de fevereiro de 2001, o recurso é derrotado e o Estatuto da Cidade volta para o Senado
Federal, de onde saira havia quase 11 anos.

Relatado favoravelmente pelo senador Mauro Miranda (PMDB-GO), o projeto foi aprovado por
unanimidade. Conservadores ou progressistas, empresarios ou trabalhadores, mais a direita ou
mais a esquerda do extenso leque politico-partidério, todos, sem excecao, apoiaram e elogiaram
uma proposta legislativa que nascera sob pechas como “socialista e confiscatéria” (TFP, 2004,
p. 6) ou “um desrespeito ao direito do cidaddo e a propriedade” (DM, 1992, p. 34).

Dificuldades para a sancao presidencial

Segundo Grazia de Grazia (2003, p. 63), "o periodo entre a aprovacdo no Senado e a
sancao foi de muita tensédo. Sabia-se que havia questdes polémicas, que contrariavam
interesses de setores imobilidrios e do Governo Federal, mas que eram favoraveis aos
setores excluidos”. Embora assim parecesse ao MNRU, chamam a atencéo evidéncias e
opinides no sentido de que a contrariedade do segmento imobilidrio ndo era tao explicita.
Eduardo Graeff'?, assessor especial da Presidéncia da Republica, por exemplo, afirma que
“no processo de sangéo, o que deu mais trabalho foram as objecdes de natureza juridica
na Presidéncia. Acho que a equipe tinha uma viséo juridica conservadora” (GRAEFF, 2003,
p. 1). De outra parte, Graeff declara ndo se lembrar de ter havido pressées oriundas do
setor imobilidrio, contréarias a sancédo do projeto: “Quem tinha acesso ao governo e poderia
trazer alguma objecao, mas eu nédo sei se trouxe, era aquele deputado do Rio Grande do
Sul, o Luis Roberto Ponte, ligado a indUstria da construcéo (...). Ndo teria nem razéo, pois,
do ponto de vista do setor da construcédo, o projeto ndo € ruim” (GRAEFF, op. cit.,, p. 1).

De fato, as representacoes do empresariado jamais solicitaram o veto integral, ou
mesmo substancial, do Estatuto da Cidade. Houve pequenas objecbes, a principal delas
relativa & "“concessao de uso especial para fins de moradia”, instrumento destinado
a assegurar seguranca juridica para fins de moradia aos ocupantes de terra publica
cuja posse, sem oposicdo do proprietdrio, ocorra ha pelo menos cinco anos. Como a
Constituicdo de 1988 (art. 183, § 3°) seguiu a tradicdo de estabelecer a impossibilidade
de os imoveis publicos serem adquiridos por usucapiao (ou seja, de que a propriedade
plena deixasse de ser publica e se transferisse ao particular), “estar-se-ia diante de uma
dificuldade quase intransponivel para a regularizacdo fundiaria dos assentamentos em
area publica, o que colocaria os moradores na posicao de terem de resignar-se com a
irregularidade” (ALFONSIN, 2002, p. 163).

n\’()'l‘» ?\}

10. Socidlogo, colega de profissdao, amigo e assessor do presidente Fernando Henrique Cardoso desde
quando este era senador, Eduardo Graeff é filho do falecido professor Edgar Graeff, arquiteto e intelectual de

relevo, vinculado as causas sociais e democraticas de resisténcia ao regime militar.
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Ao sancionar o projeto e vetar esse dispositivo, o presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, afirmou
que “em reconhecimento a importancia e a validade do instituto da concessao de uso especial para fins de moradia,
o Poder Executivo submeterd sem demora ao Congresso Nacional um texto normativo que preencha essa lacuna”.

A promessa foi cumprida por meio da Medida Provisoria n° 2.220, de 4 de setembro de 2001, que regrou a
aplicacdo do instituto da concessao de uso especial “de que trata o 8§ 1° do art. 183 da Constituicao”, bem como
criou o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano, depois transformado, no governo do presidente Luiz Inécio
Lula da Silva, no Conselho das Cidades.Em 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade tornou-se lei.

Comentarios finais

O historico dessa trajetéria nos induz a questionar as razdes que teriam levado o
empresariado urbano, que a principio reagira drasticamente contra as proposicées da
reforma urbana, desde suas iniciativas mais remotas, a aprovar e apoiar, por unanimidade,
instrumentos legais que, alegadamente, se destinavam a confrontar seus interesses.

Em grande medida, a circunstancia da aprovacdo unanime do Estatuto da Cidade
pode ser atribuida aos efeitos do longo tempo, 12 anos, decorrido entre a formulacdo
e a aprovacgéao da nova lei. Nesse periodo, boa parte dos instrumentos incluidos no
Estatuto ja vinha sendo posta em pratica pelos municipios anteriormente a aprovacao
da norma federal, com resultados considerados estimulantes pelo capital imobiliario, o
que constituiu, sem duvida, importante fator de diminuicdo do grau de restricbes que
esse segmento econémico fazia ao projeto.

Assim, 0 que em certo momento parecia uma ameaca ao setor empresarial passou a
ser gradativamente percebido, e aproveitado, como oportunidade de mercado.

Nao é casual, portanto, nem deve causar estranheza, que o documento encaminhado
pelo Secovi-SP (1999) a Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior (CDUI) da
Camara dos Deputados, por ocasido do debate ali promovido pelo relator do projeto
ainda pendente de votagao, incluisse propostas como a do “orgamento participativo”,
em relagdo ao qual o empresariado afirmava que “nao se admite mais, especialmente
em assuntos que digam respeito a sociedade como um todo, a exclusdo da participacao
dos cidadaos”. O mesmo documento defendia que as operacdes urbanas consorciadas
fossem geridas de forma compartilhada “com representagao da sociedade civil”,
pois essa participacdo “se faz absolutamente necesséria para garantir a observancia

adequada do plano de operacdo urbana consorciada”. Ambas as propostas, que, por

sinal, coincidiam com as proposi¢cdes do MNRU, foram incorporadas ao texto.
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Ao observar que “essatroca de maos das bandeiras democraticas é outra novidade trazida
pelos novos tempos”, Erminia Maricato menciona como exemplo um documento interno da
Organizacao de Cooperacéao para o Desenvolvimento Econémico (OCDE), que congrega os
23 paises mais ricos do mundo, no qual se afirma: “a participacao, a democratizacéo, a boa
gestéo publica e o respeito aos direitos humanos favorecem um desenvolvimento duravel”
(MARICATO, 2000, pp. 131-132).

Essa percepcéao do empresariado com relacao a probleméatica urbana, que passou a ver na
deterioracdo das condicdes de vida nas grandes metrépoles fatores de risco mercadolégico,
conguanto seja notoriamente distinta da formulacdo critica produzida no dmbito do MNRU,
ajuda a explicar a mudanca das posicoes do “poder corporativo” no tocante ao conteldo do
Estatuto da Cidade e a formacdo de consensos entre os dois campos. Para Raquel Rolnik
(2003), “a situacdo urbana ficou muito ruim, se degradou demais (...). Em S&o Paulo, vocé
percebe que os empresarios tomaram consciéncia de que o modelo nao deu certo e se vé
uma certa abertura para se pensar em modelos alternativos”.

Nesse ambiente, ndo é dificil compreender a convergéncia de opinides, ainda que
fundadas em andlises e propoésitos diferenciados, entre o empresariado e o MNRU. A
despeito dos graves problemas que lhe servem ao mesmo tempo de causa e efeito, as
cidades reinem, como nenhum outro tipo de agrupamento humano, condi¢cdes culturais e
materiais — meios e modos — capazes de propiciar a elevacao dos padroes de dignidade, dos
principios éticos e dos niveis de qualificacdo que devem alcangar as sociedades organizadas.
E uma legislacédo adequada pode ser decididamente Util na realizagédo desse objetivo.
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O Estatuto da Cidade comentado
(Lei N° 10. 257 de 10 de julho de 2001)

Ana Maria Furbino Bretas Barros
Celso Santos Carvalho
Daniel Todtmann Montandon

Capitulo | - Diretrizes Gerais

Art. 1° Na execucao da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da
Constituicao Federal, sera aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade,
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.
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Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcoes

sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

VL.

VIl.

garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

gestao democratica por meio da participacao da populacao e de associacoes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacao, execucao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

. cooperacao entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade no

processo de urbanizacao, em atendimento ao interesse social;

. planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicao espacial da populacao

e das atividades economicas do Municipio e do territdrio sob sua area de influéncia, de
modo a evitar e corrigir as distor¢coes do crescimento urbano e seus efeitos negativos
sobre o meio ambiente;

oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos publicos
adequados aos interesses e necessidades da populacao e as caracteristicas locais;

ordenacao e controle do uso do solo, de forma a evitar:
a. autilizacao inadequada dos iméveis urbanos;
b. a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c. o parcelamento do solo, a edificagcdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relacao a infraestrutura urbana;

d. ainstalacao de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
polos geradores de trafego, sem a previsao da infraestrutura correspondente;

e. aretencao especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizacao ou
nao utilizacao;

f. adeterioracao das areas urbanizadas;

g. apoluicdo e a degradacao ambiental;

integracao e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista o
desenvolvimento socioeconémico do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia;

Vlll.adocao de padroes de producao e consumo de bens e servigcos e de expansao urbana

XL

compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e economica do
Municipio e do territorio sob sua area de influéncia;

justa distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacao;

adequacao dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos
publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicao dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

recuperacao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacao de
imoveis urbanos;
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XIl. protecao, preservacao e recuperacao do meio ambiente natural e construido, do patriménio
cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueolégico;

Xlll. audiéncia do Poder Publico municipal e da populacao interessada nos processos de implantacao
de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente
natural ou construido, o conforto ou a seguranca da populagao;

XIV. regularizacao fundiaria e urbanizacao de areas ocupadas por populacao de baixa renda mediante
o estabelecimento de normas especiais de urbanizacao, uso e ocupacao do solo e edificacao,
consideradas a situacao socioeconémica da populacao e as normas ambientais;

XV. simplificacao da legislacao de parcelamento, uso e ocupacao do solo e das normas edilicias, com
vistas a permitir a reducao dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

XVI. isonomia de condi¢coes para os agentes publicos e privados na promocao de empreendimentos e
atividades relativos ao processo de urbanizacao, atendido o interesse social.

Art. 3° Compete a Uniao, entre outras atribuicées de interesse da politica urbana:

l. legislar sobre normas gerais de direito urbanistico;

Il. legislar sobre normas para a cooperacao entre a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios em relacao a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em ambito nacional;

lll. promover, por iniciativa propria e em conjunto com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
programas de construcao de moradias e a melhoria das condi¢coes habitacionais e de saneamento
basico;

IV. instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdao, saneamento basico e
transportes urbanos;

V. elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacao do territério e de desenvolvimento

econdémico e social.
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Capitulo Il. dos instrumentos da politica urbana
Secao l. Dos instrumentos em geral

Art. 4° Para os fins desta Lei, serao utilizados, entre outros instrumentos:

| - planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacao do territério e de desenvolvimento
econdmico e social;

Il - planejamento das regioes metropolitanas, aglomeracoes urbanas e microrregioes;

Ill - planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacao do solo;

c) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual;

e) diretrizes orcamentarias e orcamento anual;

f) gestdao orcamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econémico e social;

IV - institutos tributarios e financeiros:
a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;
b) contribuicao de melhoria;
c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

<
|

institutos juridicos e politicos:

a) desapropriacao;

b) servidao administrativa;

c) limitag6es administrativas;

d) tombamento de iméveis ou de mobiliario urbano;
e) instituicao de unidades de conservacao;

f) instituicao de zonas especiais de interesse social;
g) concessao de direito real de uso;

h) concessao de uso especial para fins de moradia;
i) parcelamento, edificacao ou utilizacao compulsoérios;
j) usucapiao especial de imével urbano;

1) direito de superficie;
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m) direito de preempcao;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracao de uso;

o) transferéncia do direito de construir;

p) operacoes urbanas consorciadas;

q) regularizacao fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos;
s) referendo popular e plebiscito;

t) demarcacao urbanistica para fins de regularizacao fundiaria (Incluido pela Lei n° 11.977, de 2009);
u) legitimacao de posse (Incluido pela Lei n° 11.977, de 2009).

VI - estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).
8§ 1° Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacao que lhes é proépria,
observado o disposto nesta Lei.
8 2° Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por
orgaos ou entidades da Administracao Publica com atuacao especifica nessa area, a concessao
de direito real de uso de imdveis publicos podera ser contratada coletivamente.
§ 3° Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por parte
do Poder Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participacao de

comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil.
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Secao Il. Do parcelamento, edificacao ou utilizacao compulsorios
Art. 5° Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o parcelamento,
a edificacao ou a utilizacao compulsérios do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado,
devendo fixar as condi¢coes e os prazos para implementacao da referida obrigacao.
8§ 1° Considera-se subutilizado o imovel:
| - cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no plano diretor ou em legislacao dele
decorrente;
Il - (VETADO)
§ 2° O proprietario sera notificado pelo Poder Executivo municipal para o cumprimento da obrigacao,
devendo a notificacdo ser averbada no cartério de registro de iméveis.
8§ 3° A notificacao far-se-a:
I - por funcionario do 6rgao competente do Poder Publico municipal, ao proprietario do imoével ou, no
caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral ou administracao;
Il - por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notificacao na forma prevista pelo inciso I.
§ 4° Os prazos a que se refere o caput nao poderao ser inferiores a:
I - um ano, a partir da notificacao, para que seja protocolado o projeto no 6rgao municipal competente;
Il - dois anos, a partir da aprovacao do projeto, para iniciar as obras do empreendimento.
§ 5° Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional, a lei municipal especifica a que
se refere o caput podera prever a conclusao em etapas, assegurando-se que o projeto aprovado
compreenda o empreendimento como um todo.

Art. 6° A transmissao do imoével, por ato inter vivos ou causa mortis, posterior a data da
notificacao, transfere as obrigacoes de parcelamento, edificacao ou utilizacao previstas
no art. 5° desta Lei, sem interrupcao de quaisquer prazos.
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Secao lll. Do IPTU progressivo no tempo

Art. 7° Em caso de descumprimento das condicoes e dos prazos previstos na
forma do caput do art. 5° desta Lei, ou ndao sendo cumpridas as etapas previstas
no 8§ 5° do art. 5° desta Lei, o Municipio procedera a aplicacao do imposto sobre a

propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a : {‘Qi\s.1 \H
majoracao da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos. \ \ \‘i o _

§ 1° O valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que s A ! //
se refere o caput do art. 5° desta Lei e nao excedera a duas vezes o valor referente W o
ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento. IR A ¥
§ 2° Caso a obrigacao de parcelar, edificar ou utilizar nao esteja atendida em cinco ’

anos, o Municipio mantera a cobranca pela aliquota maxima, até que se cumpra a 5 ‘2
referida obrigacao, garantida a prerrogativa prevista no art. 8°. B ‘-f : .'-“‘

§ 3° E vedada a concessao de isencdes ou de anistia relativas a tributacao

progressiva de que trata este artigo. [ T
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Secao IV. Da desapropriacao com pagamento em titulos

Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que o proprietario tenha
cumprido a obrigacao de parcelamento, edificacao ou utilizacao, o Municipio podera proceder a
desapropriacao do imével, com pagamento em titulos da divida publica.

§ 1° Os titulos da divida publica terao prévia aprovacao pelo Senado Federal e serao resgatados

no prazo de até dez anos, em prestacoes anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da
indenizacao e os juros legais de seis por cento ao ano.

§ 2° O valor real da indenizacao:

| - refletira o valor da base de calculo do IPTU, descontado o montante incorporado em funcao de
obras realizadas pelo Poder Publico na area onde o mesmo se localiza ap6s a notificacao de que trata
0 8 2° do art. 5° desta Lei;

Il - nao computara expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatorios.

§ 3° Os titulos de que trata este artigo nao terao poder liberatdrio para pagamento de tributos.

§ 4° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imével no prazo maximo de cinco anos,
contado a partir da sua incorporacao ao patriménio publico.

§ 5° O aproveitamento do imovel podera ser efetivado diretamente pelo Poder Publico ou por meio de
alienacao ou concessao a terceiros, observando-se, nesses casos, o devido procedimento licitatorio.
8§ 6° Fl?am mantidas para o adquirente de imével nos termos do § 5° as mesmas obrigacdes de

parcelémento, edificacao ou utilizacao previstas no art. 5° desta Lei.
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Secao V. Da usucapiao especial de imoével urbano

Art. 9° Aquele que possuir como sua area ou edificacao urbana de até duzentos e cinquenta metros
quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua
familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que nao seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

8§ 1° O titulo de dominio sera conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil.

§ 2° O direito de que trata este artigo nao sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a posse de seu
antecessor, desde que ja resida no imével por ocasidao da abertura da sucessao.

- - - J e =
M; “E e . (o = =S

1. Alimprobidade administrativa é tratada pela Constituicdo Federal, artigo 37, 84° e pela Lei 8.429/92.
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Art. 10. As areas urbanas com mais de duzentos e cinquenta metros quadrados, ocupadas por populacao
de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, onde nao for possivel
identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sdao susceptiveis de serem usucapidas coletivamente,
desde que os possuidores nao sejam proprietarios de outro imovel urbano ou rural.

§ 1° O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse a
de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

8§ 2° A usucapiao especial coletiva de imovel urbano sera declarada pelo juiz, mediante sentenca, a
qual servira de titulo para registro no cartério de registro de imoveis.

§ 3° Na sentenca, o juiz atribuira igual fracao ideal de terreno a cada possuidor, independentemente
da dimensao do terreno que cada um ocupe, salvo hipotese de acordo escrito entre os condéminos,
estabelecendo fracoes ideais diferenciadas.

8§ 4° O condominio especial constituido é indivisivel, nao sendo passivel de extincao, salvo
deliberacao favoravel tomada por, no minimo, dois ter¢cos dos condéminos, no caso de execucao de
urbanizacao posterior a constituicao do condominio.

8§ 5° As deliberacoes relativas a administracao do condominio especial serao tomadas por maioria de
votos dos condominos presentes, obrigando também os demais, discordantes ou ausentes.

Art. 11. Na pendéncia da acao de usucapiao especial urbana, ficarao sobrestadas quaisquer outras

acoes, petitorias ou possessorias, que venham a ser propostas relativamente ao imoével usucapiendo.

Art. 12. Sao partes legitimas para a propositura da acao de usucapiao especial urbana:
| - o possuidor, isoladamente ou em litisconsorcio originario ou superveniente;
Il - os possuidores, em estado de composse;

Il - como substituto processual, a associacdo de moradores da comunidade, regularmente
constituida, com personalidade juridica, desde que explicitamente autorizada pelos representados.

8 1° Na acao de usucapiao especial urbana é obrigatdria a intervencao do Ministério Publico.

§ 2° O autor tera os beneficios da justica e da assisténcia judiciaria gratuita, inclusive perante
o cartorio de registro de imoéveis.

Art. 13. A usucapiao especial de imovel urbano podera ser invocada como matéria de defesa,
valendo a sentenca que a reconhecer como titulo para registro no cartério de registro de imoveis.
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/9\(&} Art. 14. Na acao judicial de usucapiao especial de imével urbano, o rito processual a ser
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Art. 15. (VETADO)
Art. 16. (VETADO)
Art. 17. (VETADO)
Art. 18. (VETADO)
Art. 19. (VETADO)
Art. 20. (VETADO)
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2. Trata-se de uma modalidade especial de usud&piao. O Codigo Civil (Lei n° 167406, dg 10 de janeiro de 2002) traz outras modalidades «t ‘

“ de usucapido, que exigem um lapso maior de tempo (15 ou 10 anos) para aquisicdo da propriedade.
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Secao VII. Do direito de superficie
Art. 21. O proprietario urbano podera conceder a outrem o direito de superficie do seu
A terreno, por tempo determinado ou indeterminado, mediante escritura publica registrada no
cartorio de registro de imoveis.
§ 1° O direito de superficie abrange o direito de utilizar o solo, o subsolo ou o espaco aéreo relativo ao
terreno, na forma estabelecida no contrato respectivo, atendida a legislacao urbanistica.

§ 2° A concessao do direito de superficie podera ser gratuita ou onerosa.

§ 3° O superficiario respondera integralmente pelos encargos e tributos que incidirem sobre a
propriedade superficiaria, arcando, ainda, proporcionalmente a sua parcela de ocupacao efetiva, com
os encargos e tributos sobre a area objeto da concessao do direito de superficie, salvo disposicao em
contrario do contrato respectivo.

§ 4° O direito de superficie pode ser transferido a terceiros, obedecidos os termos do contrato respectivo.

8 5° Por morte do superficiario, os seus direitos transmitem-se a seus herdeiros.

Art. 22. Em caso de alienagao do terreno, ou do direito de superficie, o superficiario e o proprietario,
respectivamente, terao direito de preferéncia, em igualdade de condi¢coes a oferta de terceiros.

Art. 23. Extingue-se o direito de superficie:
| - pelo advento do termo;

Il - pelo descumprimento das obrigacoes contratuais assumidas pelo superficiario.

Art. 24. Extinto o direito de superficie, o proprietario recuperara o pleno dominio do terreno, bem
como das acessoes e benfeitorias introduzidas no imédvel, independentemente de indenizacao, se as
partes nao houverem estipulado o contrario no respectivo contrato.
§ 1° Antes do termo final do contrato, extinguir-se-a o direito de superficie se o superficiario
der ao terreno destinacao diversa daquela para a qual for concedida.

§ 2° A extincao do direito de superficie sera averbada no cartorio de registro de imoveis.

3. Atualmente, o direito de superficie é tratado também no Cédigo Civil, Lei 10.406/2002, promulgada ap6s o Estatuto da Cidade. _
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0
“}\ Secao VIII. Do direito de preempcao
!
Art. 25. O direito de preempcao confere ao Poder Publico municipal preferéncia para
aquisicao de imovel urbano objeto de alienacao onerosa entre particulares.

§ 1° Lei municipal, baseada no plano diretor, delimitara as areas em que incidira o direito de
preempcao e fixara prazo de vigéncia, nao superior a cinco anos, renovavel a partir de um ano apoés o
decurso do prazo inicial de vigéncia.

§ 2° O direito de preempcao fica assegurado durante o prazo de vigéncia fixado na forma do § 1°,
independentemente do nimero de alienacoes referentes ao mesmo imovel.

Art. 26. O direito de preempcao sera exercido sempre que o Poder Publico necessitar de areas para:
| - regularizacao fundiaria;

/ Il - execucao de programas e projetos habitacionais de interesse social;

/[ I - constituicdo de reserva fundiaria;
IV - ordenamento e direcionamento da expansao urbana;
V - implantacao de equipamentos urbanos e comunitarios;
VI - criacao de espacos publicos de lazer e areas verdes;
VIl - criacao de unidades de conservacao ou protecao de outras areas de interesse ambiental;
VIl - protecao de areas de interesse histérico, cultural ou paisagistico;

IX - (VETADO)

Paragrafo unico. A lei municipal prevista no § 1° do art. 25 desta Lei devera enquadrar cada area em que

incidira o direito de preempg¢ao em uma ou mais das finalidades enumeradas por este artigo.
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CY " Art. 27. O proprietario devera notificar sua intencao de alienar o imével, para que o Municipio,
\ no prazo maximo de trinta dias, manifeste por escrito seu interesse em compra-lo.

8 1° A notificacdo mencionada no caput sera anexada proposta de compra assinada por terceiro
interessado na aquisicao do imavel, da qual constarao preco, condi¢coes de pagamento e prazo de validade.

§ 2° O Municipio fara publicar, em 6rgao oficial e em pelo menos um jornal local ou regional de grande
circulacao, edital de aviso da notificacdo recebida nos termos do caput e da intencao de aquisi¢cao do
imovel nas condicoes da proposta apresentada.

8§ 3° Transcorrido o prazo mencionado no caput sem manifestacao, fica o proprietario autorizado a
realizar a alienacao para terceiros, nas condicoes da proposta apresentada.

§ 4° Concretizada a venda a terceiro, o proprietario fica obrigado a apresentar ao Municipio, no prazo de
trinta dias, copia do instrumento publico de alienacao do imovel.

8 5° A alienacao processada em condicoes diversas da proposta apresentada é nula de pleno direito.

§ 6° Ocorrida a hipotese prevista no § 5°, o Municipio podera adquirir o imovel pelo valor da base de
calculo do IPTU ou pelo valor indicado na proposta apresentada, se este for inferior aquele.

4. Estatuto da Cidade: guia para implementacao pelos municipios e cidadaos. Brasilia: Camara

dos Deputados Coordenacao de publicagoes, 2001, p. 137.
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Secao IX. Da outorga onerosa do direito de construir
Art. 28. O plano diretor podera fixar areas nas quais o direito de construir podera ser exercido acima do
coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.

8 1° Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento é a relacao entre a area edificavel
e a area do terreno.
§ 2° O plano diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico Gnico para toda a zona
urbana ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana.
§ 3° O plano diretor definira os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de
aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infraestrutura existente e o
aumento de densidade esperado em cada area.

Art. 29. O plano diretor podera fixar areas nas quais podera ser permitida alteracao de uso do solo,
mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.

Art. 30. Lei municipal especifica estabelecera as condicoes a serem observadas para a outorga
onerosa do direito de construir e de alteracao de uso, determinando:
| - a formula de calculo para a cobranca;
Il - os casos passiveis de isencao do pagamento da outorga;

Il - a contrapartida do beneficiario.
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Art. 31. Os recursos auferidos com a adoc¢ao da outorga onerosa do direito de construir e de

alteracao de uso serao aplicados com as finalidades previstas nos incisos | a IX do art. 26 desta Lei.

5. SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 4* edigao rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 262.

PULICCOMPLETA FINALport.indd 107 3/11/10 12:51:00 PM



Secao X. Das operacoes urbanas consorciadas
Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar area para aplicacao de

operacoes consorciadas.
8§ 1° Considera-se operacao urbana consorciada o conjunto de intervencoes e medidas
coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacao dos proprietarios, moradores,
usuarios permanentes e investidores privados, com o objetivo de alcancar em uma area
transformacoes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacao ambiental.
8§ 2° Poderao ser previstas nas operacoes urbanas consorciadas, entre outras medidas:
| - a modificacao de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacao do solo e subsolo,
bem como alteracoes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas decorrente;
Il - a regularizacao de construcoes, reformas ou ampliacoes executadas em desacordo com a
legislacao vigente.

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operacao urbana consorciada constara o plano de operacao

urbana consorciada, contendo, no minimo:
| - definicao da area a ser atingida;
Il - programa basico de ocupacao da area;
Il - programa de atendimento econdmico e social para a populacao diretamente afetada pela
operacao;
IV - finalidades da operacao;
V - estudo prévio de impacto de vizinhanga;
VI - contrapartida a ser exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores
privados em funcao da utilizacao dos beneficios previstos nos incisos | e Il do § 2° do art. 32
desta Lei;
VIl - forma de controle da operacao, obrigatoriamente compartilhado com representacao da
sociedade civil.
8 1° Os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso VI deste artigo serao
aplicados exclusivamente na prépria operacao urbana consorciada.
§ 2° A partir da aprovacao da lei especifica de que trata o caput, sao nulas as licencas e
autorizacoes a cargo do Poder Publico municipal expedidas em desacordo com o plano de
operacao urbana consorciada.
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Art. 34. A lei especifica que aprovar a operacao urbana consorciada podera prever a emissao pelo

\ Municipio de quantidade determinada de certificados de potencial adicional de construcao, que serao

alienados em leilao ou utilizados diretamente no pagamento das obras necessarias a propria operacao.
8§ 1° Os certificados de potencial adicional de construcao serao livremente negociados, mas
conversiveis em direito de construir unicamente na area objeto da operacao.
§ 2° Apresentado pedido de licenca para construir, o certificado de potencial adicional sera utilizado
no pagamento da area de construcao que supere os padroes estabelecidos pela legislacao de uso e
ocupacao do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a operacao urbana consorciada.

PULICCOMPLETA FINALport.indd 109 3/11/10 12:51:26 PM



Secao Xl. Da transferéncia do direito de construir
(9? Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, podera autorizar o proprietario de imével urbano,
- privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura publica, o direito de
k\ construir previsto no plano diretor ou em legislagao urbanistica dele decorrente, quando o referido
imovel for considerado necessario para fins de:

| - implantacao de equipamentos urbanos e comunitarios;

Il - preservacao, quando o imével for considerado de interesse historico, ambiental, paisagistico,
social ou cultural;

Il - servir a programas de regularizacao fundiaria, urbanizacao de areas ocupadas por populacao
de baixa renda e habitacao de interesse social.

§ 1° A mesma faculdade podera ser concedida ao proprietario que doar ao Poder Publico seu

imovel, ou parte dele, para os fins previstos nos incisos | a lll do caput.

8§ 2° A lei municipal referida no caput estabelecera as condicoes relativas a aplicacao da
transferéncia do direito de construir.

Secao Xll. Do estudo de impacto de vizinhanca
Art. 36. Lei municipal definira os empreendimentos e atividades privados ou publicos em area urbana

que dependerao de elaboracao de estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV) para obter as licencas
ou autorizacoes de construcao, ampliacao ou funcionamento a cargo do Poder Publico municipal.
Art. 37. O EIV sera executado de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos do
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empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da populacao residente na area e suas
proximidades, incluindo a analise, no minimo, das seguintes questoes:

| - adensamento populacional;

Il - equipamentos urbanos e comunitarios;

Ill - uso e ocupacao do solo;

IV - valorizacao imobiliaria;

V - geracao de trafego e demanda por transporte publico;
VI - ventilacao e iluminacao;

VIl - paisagem urbana e patrimoénio natural e cultural.

Paragrafo unico. Dar-se-a publicidade aos documentos integrantes do EIV, que ficarao disponiveis para
consulta, no 6rgao competente do Poder Publico municipal, por qualquer interessado.

{

i Art. 38. A elaboracao do EIV nao substitui a elaboracao e a aprovacao de estudo prévio de
impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da legislagdo ambiental.

i\

Capitulo lll. Do Plano Diretor
Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacao da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das

necessidades dos cidadaos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das
atividades economicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.

6. Estatuto da Cidade: guia para implementacéo pelos Municipios e cidadaos. Brasilia: Cadmara dos Deputados Coordenacéo de publicagoes, 2001, p. 200.
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Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de

desenvolvimento e expansao urbana.

8 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo
o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e o orcamento anual incorporar as
diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territéorio do Municipio como um todo.
8§ 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

8§ 4° No processo de elaboracao do plano diretor e na fiscalizacao de sua implementacao,
os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirao:

| - a promocao de audiéncias publicas e debates com a participacao da populacao
e de associacoes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il - a publicidade quanto aos documentos e informacoes produzidos;
Il - o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacoes produzidos.

§ 5° (VETADO)

Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades:
| - com mais de vinte mil habitantes;
Il - integrantes de regidoes metropolitanas e aglomeracées urbanas;

IIl - onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 40
do art. 182 da Constituicao Federal;

IV - integrantes de areas de especial interesse turistico;
V - inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de ambito regional ou nacional.

8 1° No caso da realizacao de empreendimentos ou atividades enquadrados no
inciso V do caput, os recursos técnicos e financeiros para a elaboracao do plano
diretor estarao inseridos entre as medidas de compensacao adotadas.

8 2° No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser
elaborado um plano de transporte urbano integrado, compativel com o plano
diretor ou nele inserido.

Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

| - a delimitacao das areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificacao
ou utilizacao compulsorios, considerando a existéncia de infraestrutura e de demanda
para utilizacdo, na forma do art. 5° desta Lei;

Il - disposicoes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

Il - sistema de acompanhamento e controle.
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7. O Estatuto da Cidade define os municipios que devem elaborar o Plano Diretor, o que nao impede que os

demais facam também seu plano diretor, buscando ordenar o desenvolvimento urbano.
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C: < Capitulo IV. Da gestao democratica da cidade
Art. 43. Para garantir a gestao democratica da cidade, deverao ser utilizados, entre outros, os
seguintes instrumentos:
| - 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;
Il - debates, audiéncias e consultas publicas;
Il - conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal;
IV - iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;
V - (VETADO)

Art. 44. No ambito municipal, a gestao orcamentaria participativa de que trata a alinea “f” do
inciso lll do art. 4° desta Lei incluira a realizacao de debates, audiéncias e consultas publicas sobre
as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como
condicao obrigatoria para sua aprovacao pela Camara Municipal.

obrigatoria e significativa participacao da populacao e de associagdes representativas dos varios

N\ Art. 45. Os organismos gestores das regioes metropolitanas e aglomeracoes urbanas incluirao
segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno

exercicio da cidadania.
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Capitulo V.Disposicoes gerais

Art. 46. O Poder Publico municipal podera facultar ao proprietario de area atingida pela obrigacao de que
trata o caput do art. 5° desta Lei, a requerimento deste, o estabelecimento de consércio imobiliario como
forma de viabilizacao financeira do aproveitamento do imovel.

8§ 1° Considera-se consorcio imobiliario a forma de viabilizagcao de planos de urbanizacao ou
edificacao por meio da qual o proprietario transfere ao Poder Publico municipal seu imovel
e, apos a realizacao das obras, recebe, como pagamento, unidades imobiliarias devidamente

urbanizadas ou edificadas.

§ 2° O valor das unidades imobiliarias a serem entregues ao proprietario sera correspondente ao
valor do imovel antes da execucao das obras, observado o disposto no § 2° do art. 8° desta Lei.

| 4 ¥ &
TLEERE

Art. 47. Os tributos sobre imoveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servigos publicos
urbanos, serao diferenciados em funcao do interesse social.
)
)f' f‘\’
\W "' Art. 48. Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por
- o6rgaos ou entidades da Administracao Publica com atuacao especifica nessa area, os contratos de

concessao de direito real de uso de iméveis publicos:

| - terao, para todos os fins de direito, carater de escritura publica, ndo se aplicando o disposto
no inciso Il do art. 134 do Caédigo Civil;

Il - constituirao titulo de aceitacao obrigatoria em garantia de contratos de financiamentos
habitacionais.
/"f\ Art. 49. Os Estados e Municipios terao o prazo de noventa dias, a partir da entrada em vigor desta
i | Lei, para fixar prazos, por lei, para a expedicao de diretrizes de empreendimentos urbanisticos,
' aprovacéo de projetos de parcelamento e de edificacao, realizacao de vistorias e expedicao de termo
de verificacao e conclusao de obras.
Paragrafo unico. Nao sendo cumprida a determinac¢ao do caput, fica estabelecido o prazo de

sessenta dias para a realizacdo de cada um dos referidos atos administrativos, que valera até

que os Estados e Municipios disponham em lei de forma diversa. _
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Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigacao prevista nos incisos | e Il do art. 41
desta Lei que nao tenham plano diretor aprovado na data de entrada em vigor desta Lei, deverao
aprova-lo até 30 de junho de 2008. (Redacao dada pela Lei n° 11.673, 2008)

Art. 51. Para os efeitos desta Lei, aplicam-se ao Distrito Federal e ao Governador do Distrito Federal
as disposicoes relativas, respectivamente, a Municipio e a Prefeito.

Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicacao de outras
sancoes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da Lei no 8.429, de 2
de junho de 1992, quando:
1 - (VETADO)
Il - deixar de proceder, no prazo de cinco anos, o adequado aproveitamento do imoével incorporado ao
patrimonio publico, conforme o disposto no § 4° do art. 8° desta Lei;
lll - utilizar areas obtidas por meio do direito de preempcao em desacordo com o disposto no art. 26 desta Lei;
IV - aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso em
desacordo com o previsto no art. 31 desta Lei;
V - aplicar os recursos auferidos com operacoes consorciadas em desacordo com o previsto no 8 1° do art.
33 desta Lei;
VI - impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos | a lll do 8 4° do art. 40 desta Lei;

VIl - deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir a observancia do disposto no § 3° do art. 40

e no art. 50 desta Lei;
VIII - adquirir imoével objeto de direito de preempcao, nos termos dos arts. 25 a 27 desta Lei, pelo valor da
proposta apresentada, se este for, comprovadamente, superior ao de mercado.
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Art. 53. O art. 1° da Lei no 7.347, de 24 de julho de 1985, passa a vigorar acrescido de novo inciso lll,
renumerando o atual inciso lll e os subsequentes: .(Revogado pela Medida Proviséria n° 2.180-35, de
24.8.2001)

Art. 54. O art. 4° da Lei no 7.347, de 1985, passa a vigorar com a seguinte redacao:
“Art. 4° Podera ser ajuizada acao cautelar para os fins desta Lei, objetivando, inclusive, evitar o
dano ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem urbanistica ou aos bens e direitos de valor artistico,

estético, historico, turistico e paisagistico (VETADO).” (NR)
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Art. 56. O art. 167, inciso |, da Lei no 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos seguintes
itens 37, 38 e 39:
“AFE. 167, oo

37) dos termos administrativos ou das sentencas declaratérias da concessao de uso especial
para fins de moradia, independente da regularidade do parcelamento do solo ou da edificacao;

38) (VETADO)
39) da constituicao do direito de superficie de imével urbano;” (NR)

Art. 57. O art. 167, inciso ll, da Lei no 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos seguintes
itens 18, 19 e 20:
“AFE. 167, oo

18) da notificacao para parcelamento, edificacao ou utilizacdo compulsérios de imaével urbano;
19) da exting¢ao da concessao de uso especial para fins de moradia;

20) da extin¢ao do direito de superficie do imével urbano.” (NR)

Art. 58. Esta Lei entra em vigor apds decorridos noventa dias de sua publicacao.

3/11/10 12:52:36 PM
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