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XII ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI BUENOS
AIRES—ARGENTINA

DIREITO URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE

Apresentacao

Prezados leitores,

Com muita honra e satisfacdo, apresentamos este livro sobre a temética: DIRIETO
URBANISTICO, CIDADE E ALTERIDADE. Os artigos que compde o presente volume
foram submetidos, aprovados e apresentados no X11 ENCONTRO INTERNACIONAL DO
CONPEDI, em BUENOS AIRES — ARGENTINA. A proposta do evento contemplou os
eixos: DERECHO, DEMOCRACIA, DESARROLLO Y INTEGRACION.

Os debates foram muito proficuos, por isso, com grande entusiasmo, trazemos para o publico
leitor os seguintes textos:

1 - A pesquisa cujo titulo ¢ A ESTRUTURACAO DO SANEAMENTO AMBIENTAL
COMO FERRAMENTA DE DESENVOLVIMENTO URBANO NAS GRANDES
CIDADES BRASILEIRAS, da lavra de Washington Henrique Costa, aborda a questdo do
saneamento bésico nas grandes cidades do Brasil e seu papel no desenvolvimento urbano
sustentavel. Admite, porém, que € fundamental que hagja investimento em infraestrutura,
capacitacdo técnica, monitoramento e fiscalizacdo no gerenciamento dos recursos hidricos e
residuos solidos.

2 - Os pesquisadores Henrique Garcia Ferreira de Souza e Walkiria Martinez Heinrich Ferrer
redigiram o artigo cujo titulo € A FUNCAO SOCIAL E SOLIDARIA DA EMPRESA
DIANTE DO DIREITO A CIDADE SUSTENTAVEL que analisou os desafios
significativos em relagdo ao direito a cidade sustentavel, com fulcro no principio da
solidariedade e a fungdo socia e solidaria da empresa, pois esta desempenha rel evante papel
No processo de urbanizag&o e na coesdo social.

3 - A IMPORTANCIA DA CONECTIVIDADE NA CONSTRU(;AO DE CIDADES
INTELIGENTES NO BRASIL: UMA ANALISE SOBRE OS ASPECTOS JURIDICOS DA
INCLUSAO DIGITAL é o titulo do artigo de autoria de Andressa Camoleze Alessi e Deise
Marcelino da Silva que buscou analisar como a conectividade influencia a construgdo de



cidades inteligentes no Brasil e que os aspectos juridicos da inclusdo digital sdo essenciais
para garantir a equidade no acesso a tecnologia e para proteger os direitos dos cidaddos em
um ambiente cada vez mais digitalizado.

4 - Bruno Soeiro Vieira é autor do artigo denominado A REFORMA TRIBUTARIA: UMA
JANELA DE OPORTUNIDADE PARA O DESENVOLVIMENTO URBANO-
AMBIENTAL que analisou detidamente os trechos da atual proposta de reforma tributaria
gue dizem respeito a temética urbano-ambiental e os correlacionou com as metas do Objetivo
11 da Agenda 2030, concluindo que o texto da reforma tributaria gera um potencial de
transformacao do paradigma de construcéo das cidades brasileiras.

5- ACESSO A AGUA A LUZ DO DIREITO A CIDADE: O CASO - REFERENCIA DA
PRIVATIZACAO DA AGUA NO RIO DE JANEIRO é o titulo do artigo de Rosingela
Lunardelli Cavallazzi, Vivian Alves de Assis e Bernardo Mercante Marques gue refletiu
sobre os desafios urbanos e sociais nas cidades contemporaneas, em um contexto de
aprofundamento da agenda neoliberal nas cidades que resulta em privatizagdo e
mercadorizacdo de servicos publicos essenciais, fendmeno que implica em retrocessos de
direitos sociais fundamentais, como o direito fundamental a &gua. Ademais, a pesquisa trata
da judicializacéo do caso-referéncia sobre a reivindicagdo do direito ap acesso a agua no
Estado do Rio de Janeiro.

6 - No artigo CIDADES INTELIGENTES PARA UM FUTURO SUSTENTAVEL: UM
CODIGO DE DIVERSIDADE NO CONTEXTO BRASILEIRO EM ALINHAMENTO
COM A AGENDA 2030, os autores Sabrina Lehnen Stoll, Stéphani Fleck da Rosa e Ivo dos
Santos Canabarro, analisaram os processos de dominagdo digital, sob o prisma das geografias
digitais. A preocupacdo dos autores centrou-se, na criacdo de sistemas para controle e
vigilancia das populagdes mais vulneravels.

7 - CONTRIBUICOES INICIAIS SOBRE POSSIVEIS IMPLICACOES DO
CAPITALISMO DE DESASTRES NO DIREITO A CIDADE NA SOCIEDADE DE
RISCO, é o titulo do artigo de Carla Maria Peixoto Pereira, Mozart Victor Ramos Silveirae
Francisco Geraldo Matos Santos. O objetivo central do texto foi refletir sobre as implicactes
do capitalismo de desastres no direito a cidade, sob as lentes do conceito de Cidade de Risco.

8 - Adriana Santos Trindade, Gilciane Sousa da Silva e Pedro Sarraff Nunes De Moraes,
trataram da FINANCEIRIZACAO DA MORADIA: PERSPECTIVA DO PROCESSO DE



URBANIZACAO, DEFICIT HABITACIONAL E GENTRIFICACAO NO BAIRRO DO
JURUNAS EM BELEM/PA. O artigo é um relato de pesquisa conceitual e empirica, com
aplicacdo de gquestionario para verificacao de processos de gentrificacdo e da financeirizagao.

9 — O texto LIMITES DA REGULACAO URBANISTICA E DESENVOLVIMENTO
URBANO: UMA FUNCAO POTENCIAL DA PROPRIEDADE RURAL PARA O
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL, escrito em coautoria por Natan Pinheiro
de Araljo Filho e Samuel Pontes Do Nascimento, estuda-se o fendmeno da conversdo da
propriedade privada em meio de consumo e acumulo de capital, em prejuizo do uso da
propriedade como meio de producéo.

10 - Os autores Cristhian Magnus De Marco, Evaldo José Guerreiro Filho apresentam o
artigo O ESTATUTO DA CIDADE: AVANCOS E PERSPECTIVAS com relevante reflexao
sobre os avancos e obstaculos para a efetividade do Estatuto apos 22 anos.Destacam a
conjuntura da financeirizacdo da moradia, da

gentrificagdo e o uso da propriedade em bases dissociadas das necessidades urbanisticas.Na
perspectiva do

desenvolvimento sustentavel e da justica socia as conclusoes encaminham no sentido da
vigilancia dos valores e interesses conquistados.

11 - A OCUPACAO DE AREAS DE "BAIXADA", DE EXPANSAO URBANA E A
QUESTAO DOS TERRENOS DE MARINHA EM BELEM-PA: DIFICULDADES PARA
A ARRECADACAO DE IMPOSTO TERRITORIAL contituiu o titulo do trabalho de
Mozart Victor Ramos Silveira, Carla Maria Peixoto Pereira? Adotam o caso-referencia de
Belem-PA om énfase em relacéo as ocupacdes espontaneas em terrenos de marinha no bojo
das dificuldades.

da administracdo tributaria na arrecadacdo do IPTU. A questao urbana é abordada a luz do
direito a cidade com o método dialético em relacdo ajustica

csocio-espacial e fiscal conforme paradigma de direito a cidade. Os desafios para a tributagéo
imobiliariaem uma regido marcada pela

informalidade e dificuldades juridicas como as &reas de ocupacdo espontanea sao
identificados , especialmente no ambito do plangjamento urbano.



12 - Os autores Miquel Etinger de Araujo Junior , Jussara Romero Sanches apresentam o
artigop OS PRINCIPIOS CONFORMADORES DO DIREITO A CIDADE. Adotam a
abordagem interdisciplinar para conduzir a questao nuclear sobre quais os principios que
conformam o direito a cidade,

partindo-se da hipotese de que o direito a cidade é conformado por principios que alcangam
diferentes

dimensBes que o compdem. A pesquisa compreende levantamento da literatura especializada
para a apresentacao da

trajetdria de construcdo do direito a cidade.
13- Os pesquisadores Alisson de Bom de Souza e Marcelo Buzaglo Dantas
Priveligiam a abordagem das politicas publicas de infraestrutura urbana no sentido da tutela

da moradia digna, com o trabalho POLITICAS PUBLICAS DE INFRAESTRUTURA
URBANA E A GARANTIA DO DIREITO

FUNDAMENTAL A MORADIA DIGNA. Realizam andlise do tratamento do direito &
moradia na Constitui¢cdo espanhola e brasileira. Incluiem tambem exemplos das experiéncias.
eguatoriana e boliviana com recente garantia constitucional. Em sintese consideram o arranjo
das politicas publicas de infraestrutura urbana e habitacional que vem sendo reconhecido
pelo Supremo.

Desglamos a todos uma Gtimal leitura.

Bruno Soeiro Vieira UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA

Cristhian Magnus De Marco Universidade do Oeste de Santa Catarina

Rosangela Lunardelli Cavallazzi (Vocé) Universidade Federal do Rio de Janeiro / Pontificia
Universidade Catolicado Rio de Janeiro

Os organizadores.



O ESTATUTO DA CIDADE: AVANCOSE PERSPECTIVAS
THE CITY STATUTE: ADVANCESAND PERSPECTIVES

Cristhian Magnus De Marco
Evaldo José Guerreiro Filho

Resumo

Este artigo tem por objetivo refletir sobre os avancos, as limitagbes e as perspectivas do
Estatuto da Cidade, apds 22 anos de vigéncia. A publicagdo da Lei 12.257/2001, foi
comemorada como importante conquista histérica de movimentos de reforma urbana, cujas
reivindicagdes foram reconhecidas pel o constituinte de 1988, nos artigos 182 e 183. Contudo,
os fendmenos da financeirizagdo da moradia, da gentrificacdo e 0 uso da propriedade em
bases dissociadas das necessidades urbanisticas, demandam novas reflexfes. A pesquisa
utilizou técnicas metodoldgicas bibliografica e documental, realizando explicactes
gualitativas da literatura mais apurada sobre o tema. A pesquisa encontrou resultados
preocupantes, uma vez gque a mercantilizacdo dos espagos urbanos apontam para uma maior
mercantilizagdo da cidade, enquanto o Estatuto pretende promover a cidade como bem
comum. Conclui-se, portanto, pela necessidade de renovacdo e vigilancia dos valores e
interesses conquistados no Estatuto da Cidade, para que se evite um completo
desvirtuamento das premissas do desenvolvimento sustentavel e dajustica social.

Palavras-chave: Estatuto da cidade, Ordem urbanistica, Financeirizagdo, Bem comum,
Direito acidade

Abstract/Resumen/Résumé

This article aims to reflect on the advances, limitations and perspectives of the City Statute,
after 22 years of validity. The publication of Law 12.257/2001 was celebrated as an
important historical achievement of urban reform movements, whose demands were
recognized by the 1988 constituent, in articles 182 and 183. However, the phenomena of
financialization of housing, gentrification and the use of property on bases dissociated from
urban needs, demand new reflections. The research used bibliographic and documentary
methodological techniques, performing qualitative explanations of the most accurate
literature on the subject. The research found worrying results, since the mercantile use of the
urban spaces points to a greater financialization of the city, while the Statute intends to
promote the city as a common good. It is concluded, therefore, that there is a need for
renewal and surveillance of the values and interests conquered in the City Statute, in order to
avoid acomplete distortion of the premises of sustainable development and social justice.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: City statute, Urban order, Financialization, Common
good, Right to the city
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1 INTRODUCAO

A urbanizacdo brasileira forma cenarios que ilustram livros de geografia mundo afora.
Sado famosas as fotografias que mostram a perturbadora diferenga urbanistica existente entre o
bairro nobre de Morumbi e a favela de Paraisopolis. Nesse contexto, o Estatuto da Cidade foi
pensado justamente para corrigir esse desequilibrio historico. E, agora, passados 22 dois anos da
publicagdo da Lei 12.257/2001, ¢ importante a realizagdo de uma reflexao sobre as premissas que
fundamentaram o Estatuto e o modo como os instrumentos previstos nele vém sendo utilizados.

Com efeito, o presente artigo tem por objetivo geral analisar os avangos e as
perspectivas do Estatuto da Cidade, nesses 22 anos de vigéncia. S@o objetivos especificos: a)
apresentar um apanhado histérico da regulagdo urbana anterior a Constituicdo de 1988; b)
registrar a perspectiva de uma nova ordem urbanistica a partir da Constituicdo de 1988 e do
Estatuto da Cidade; c) identificar os avangos, as limitagdes e as perspectivas do Estatuto da
Cidade; e, d) propor novos conceitos que resgatem os pressupostos de justica social e equilibrio
urbanistico que fundamentaram a politica urbanistica desde a Constituicdo de 1988 e do Estatuto
da Cidade de 2001.

O problema norteador da investigacdo consiste no seguinte: quais foram os avancos € as
limitagdes percebidos na aplicacdo do Estatuto da Cidade durante os seus 22 anos de vigéncia?
Quanto ao procedimento técnico, a pesquisa que fundamentou o presente artigo ¢ de cunho
bibliografico e documental. Para a consecucdo dos objetivos acima propostos, utilizou-se de
pesquisa explicativa, uma vez que se o fendmeno urbanistico e suas normatizacdes sao
fendmenos complexos, que exigem a busca de suas causas e consequéncias. A abordagem, nesse
contexto, ¢ qualitativa.

E possivel adiantar, de maneira introdutéria, que o Estatuto da Cidade representou uma
conquista histérica e um grande avango legislativo apds a Constituicdo de 1988. A lei
12.257/2001 projetou o Brasil como modelo para o mundo, na busca de justi¢a social em matéria
urbanistica. Contudo, a for¢a dos mercados financeiro e imobiliario causou distor¢cdes naquelas

que seriam as premissas para o reequilibrio das iniquidades urbanisticas. Ainda h4d muito o que se
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realinhar para que sejam mitigadas as historicas segregacdes socio-espaciais e para a realizagao

do direito a cidade.

2 A REGULACAO URBANA ANTES DA CONSTITUICAO DE 1988

Na ocupacao do territério brasileiro pelos colonizadores, como lembra Darcy Ribeiro
(1995, p. 193), ja se impos uma separacao dos espagos rurais dos citadinos, o que oportunizou ao
Brasil o seu nascimento como uma civilizagdo de caracteristicas urbanas. Mesmo assim, nos
primeiros quatro séculos, sobretudo no periodo colonial, essa perspectiva urbana voltou-se para
uma configuracdo social agrario-mercantil exportadora, que fez das cidades “[...] centros de
imposicao das ideias e das crencas oficiais e de defesa do velho corpo de tradigdes ocidentais,
muito mais que nucleos criadores de uma tradi¢cao propria.” (RIBEIRO, 1995, p. 197). Isso fez
com que, no periodo colonial, por exemplo, as cidades brasileiras se relacionassem mais
efetivamente com a Metrdpole do que com qualquer outra cidade.

Isso nao quer dizer que um mundo rural ndo ocorresse ou nao desenvolvesse suas
proprias caracteristicas e estratégias. Victor Nunes Leal (2012, p. 44) deixa isso claro em sua obra
mais famosa ao evidenciar a for¢a dos “senhores de terra”. O que se deve entender da afirmacao
de Darcy Ribeiro vai no sentido de que esse espago rural desde de sempre esteve submetido a
vontade que provinha da cidade, seja daquela que ja existia no territério brasileiro, seja daquela a
que se vinculava a uma cidade europeia. A organizagdo do territorio brasileiro, nesses primeiros
quatro séculos, era de baixa densidade e fragmentado, com uma economia organizada de fora
para dentro, voltada para o abastecimento dos paises centrais, ¢ uma sociedade dividida pela
escravidao, com auséncia de um Estado nacional (BENJAMIM, 1998, p.23).

No final do periodo colonial, com o incremento populacional e o fortalecimento
econdmico, muitas partes do territorio passam a ser ocupadas a revelia do processo de regulagao
proposto pela Coroa, havendo forte apropriacdo da terra por simples ocupagdo. Isso ocorrera de
modo desordenado, o que ¢ ampliado no vazio normativo que se constitui entre 1822, momento
em que o regime de sesmaria se extingue, ¢ o ano de 1850, momento em que surge nova
legislagcdo, em que a apropriacdo pela posse foi a unica forma de acesso as terras brasileiras

(LEONELLL 2010, p. 49).
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Esse processo de ocupagdo passa a ocorrer sobre as terras devolutas', caracterizadas
principalmente como publicas ou ndo privadas, ao ponto que a primeira das intengdes da Lei das
Terras de 1850 foi coibir a comercializagdo destas areas®. No entanto, a segunda inten¢do foi a de
regularizar todas as ocupagdes existentes, o que acabou sendo possivel apenas para os grandes
proprietarios em face do custo alto do procedimento (BRASIL, 2020).

No entanto, a perspectiva de um pais urbano s6 ¢ inaugurada no inicio do século XX,
avangando nos anos de 1930 e tendo forte incremento na década de 1950, chegando ao seu apice
nos anos de 1970 (FERNANDES, 2021, p.13). Nesse sentido, hd de se observar como fator
relevante para a organizagdo dos novos centros urbanos, uma diferenca estrutural ao que ocorre
com os paises europeus no século XIX, cuja conversdo de sociedades rurais para urbanas ocorre
por meio do crescimento industrial. No Brasil esse processo ocorre preponderantemente
fundamentado no crescimento demografico (SANTOS, 2018).

Isso vem produzindo nas cidades fortes demandas por novos equipamentos urbanos,
servigos ¢ moradias. Como afirma Torres (2021, p.196) o crescimento das cidades em nimero de
habitantes aumenta a “[...] demanda por servigcos de modo geral (moradia, trabalho, saude,
educagdo, mobilidade, lazer, etc), expulsando os mais pobres para as periferias |[...]”.

Esse fendmeno gerou, ja a partir do inicio do século XX, uma sobrecarga ao poder
publico local que precisava dar conta de bens e direitos para a populagdo que migrava das areas
rurais para as cidades. Esse problema se ampliava face a auséncia do impulso econdmico
compativel com o padrao de urbanizacdo demografico, que permitia que se gerasse niveis
salariais insuficientes para a maioria da populagdo garantir padrdes bésicos de dignidade. Assim,
bens e servigos, do transporte publico a habitagdo, passando por adequadas condi¢des sanitarias,
empregos, lazer e outros, sO seriam obtidos subsidiados e/ou incentivados pelo Estado, caso

contrario ndo se tornariam acessiveis a maioria daquela crescente populacdo urbana.

! “Art. 3° Sdo terras devolutas:

§ 1° As que ndo se acharem applicadas a algum uso publico nacional, provincial, ou municipal.

§ 2° As que ndo se acharem no dominio particular por qualquer titulo legitimo, nem forem havidas por sesmarias e
outras concessdes do Governo Geral ou Provincial, ndo incursas em commisso por falta do cumprimento das
condi¢des de medicdo, confirmacgéo e cultura.

§ 3° As que ndo se acharem dadas por sesmarias, ou outras concessdes do Governo, que, apezar de incursas em
commisso, forem revalidadas por esta Lei.

§ 4° As que ndo se acharem occupadas por posses, que, apezar de ndo se fundarem em titulo legal, forem legitimadas
por esta Lei.” (BRASIL, 1850).

2 Art. 1° Ficam prohibidas as acquisi¢des de terras devolutas por outro titulo que ndo seja o de compra. (BRASIL,
1850).
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Isso ja ficava evidente, segundo Kowarick (2019), desde de o fim do século XIX,
quando a explosdo demografica ja manifestava sua face mais perversa, a caréncia de habitagao,
configurando j& naquele momento uma crise urbana. “O resultado [...] s6 poderia ser que a
maioria dos imigrantes e dos brancos brasileiros pobres, bem como os negros e mulatos, tiveram
como destino morar nos infectos e promiscuos corticos de Sao Paulo.” (KOWARICK, 2019, p.
143).

Esse fendmeno fez com que estes novos moradores das cidades optassem por areas
longinquas dos centros urbanos ou dos seus locais de trabalho, com lotes menos estruturados, o
que os tornava mais baratos, permitindo no processo de autoconstru¢do (ROLNIK, 2022, p.
45-46) que fugissem da insalubridade e dos aluguéis que se tornavam cada vez mais caros face a
demanda produzida pelo grande contingente populacional que buscava estas areas urbanas. Isso
também fortaleceu o modelo rodoviarista de organizacdo urbana (ROLNIK, 2022), tendo o
onibus se tornado o veiculo mais apto para alcangar esses novos “loteamentos”, que estavam em
areas distantes e quase sempre desestruturadas.

Em todo esse periodo, a principal lei que vigorou relacionada a esse processo de
crescimento das cidades foi o Decreto-lei n® 58/1937, que tinha sua principal preocupacao
fundada no direito de propriedade e ndo em uma politica de desenvolvimento urbano
(LEONELLLI, 2010, p.84).

Ja na década de 1970, algumas alteragdes na realidade comecaram a desenvolver as
condigdes para que outra conformacao legal fosse implementada. Isso ocorre em face da situacao
socio-econdmica do pais, da desaceleragdo do processo de urbanizacdo dos grandes centros, e
lutas sociais € novas experiéncias que surgiram em algumas cidades brasileiras. Com isso, surge a
Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei n° 6.766) em 1979, que € a primeira lei nacional a
efetivamente instrumentalizar a politica urbana, ainda que tardiamente (FERNANDES, 2021, p.
14).

Mesmo assim, com esse novo marco legal e com diversas experiéncias surgidas em
varios municipios do Brasil, o Direito Urbanistico era visto como uma parte do Direito
Administrativo, que estabelecia, por meio de acao estatal, o ordenamento territorial € o controle
juridico dos processos de uso, parcelamento, ocupagdo, construcao e preservagdo do solo urbano,
sem que para tanto se admitisse a separagdo entre propriedade e direito de construir. Tinha-se

uma natureza meramente regulatoria para o planejamento urbano (FERNANDES, 2021, p.15)
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3 A CONSTITUICAO DE 1988 E DO ESTATUTO DA CIDADE: O SURGIMENTO DE
UMA NOVA ORDEM JURIDICO-URBANISTICA

Os movimentos sociais insurgentes a partir dos problemas gestados nas cidades,
sobretudo relacionados a moradia, infraestrutura e direitos basicos, ndo se acomodaram com o
surgimento da Lei de Parcelamento do Solo Urbano em 1979. A organizagdo social insurgente
nos anos de 1970 mantém sua forga também nos anos de 1980 fomentada pela pressdo popular
por melhorias nos bairros e nos loteamentos realizados sem as devidas infraestruturas, diante do
pleito pela regularizagdo dos loteamentos clandestinos, procurando avangar para que servigos
publicos pudessem alcangar essas dreas. As lutas de bairros se entrelacam, sobretudo na grande
Sao Paulo, com as lutas sindicais, com as Comunidades Eclesiais de Base, ¢ outros movimentos
sociais (KOWARICK, 2017, p.78).

A partir destes movimentos populares, surge o Férum Nacional de Reforma Urbana que,
por sua vez, consegue realizar a mobilizagdo de todos esses mesmos atores para propor, ja no
processo constituinte, com 131 mil assinaturas, a Emenda Popular pela Reforma Urbana
(MARICATO, 2010, p.16), que tinha a intencdo de obter o reconhecimento constitucional das
questdes urbana e habitacional, a descentraliza¢do, democratizacdo e participagdo popular nos
processos decisorios das cidades, e que buscava a institucionalizagdo de um aparato
publico-estatal na esfera federal sobre a questdo urbana (FERNANDES, 2013, p.221).

Na concep¢do do movimento de reforma urbana a nog¢do de igualdade se amplia,
ultrapassando a nogao liberal de igualdade perante a lei e de acesso democratico a bens e servigos
urbanos. Formula-se o direito a participagdo politica, abrangendo mais do que o direito de eleger
os governantes, ou seja: o direito de formular politicas publicas e realizar a gestdo da cidade
(BASSUL, 2004, p.26).

Desta forma, a Constituicdo da Republica de 1988 foi a primeira a trazer um capitulo
sobre a politica urbana (arts.182 e 183), reconhecendo diretamente em seu texto a autonomia do
Direito Urbanistico no Brasil, “[...] com objeto proprio, principios proprios, leis proprias e

instrumentos proprios.” (FERNANDES, 2021, p. 15).
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A partir disto, a década de 1990 representou um avango significativo no campo do
Direito Urbanistico, sobretudo a partir do surgimento de diversos planos diretores que
contemplavam as novas diretrizes, da compreensdo de que o direito de propriedade somente seria
reconhecido, mesmo sendo direito fundamental, se desse cumprimento a sua fungdo social, por
meio dos planos diretores. Dai o direito de propriedade converte-se em um direito a propriedade
(FERNANDES, 2021, p.15).

A explosdao de iniciativas na década de 1990 sobretudo no ambito dos municipios
manteve a onda proveniente das lutas sociais da década de 1980, gerando o impulso necessario
para a aprovagdo do projeto que se transformaria na Lei n® 10.257/2001, denominado de Estatuto
da Cidade. Essa aprovagdo estabeleceu a lei-marco do Direito Urbanistico brasileiro,

regulamentando a politica urbana prevista na Constituicado (FERNANDES, 2021, p. 16).

A ideia dominante [desta regulamentagdo] passou a ser ndo mais tdo somente a
promocdo de ordenamento territorial e de controle de uso do solo, mas também
a de materializacdo na ordem urbanistica de uma visdo socioambiental e o
reconhecimento de uma série de direitos sociais e coletivos: o bem estar dos
cidadaos passa a ser principio fundamental da politica urbana — funcédo social da
propriedade mas também fungoes sociais da cidade.” (FERNANDES, 2021,

p.16)

Este projeto de lei que ja era denominado de Estatuto da Cidade sofreu fortes embates,
tendo de um lado os movimentos e adeptos do Movimento Nacional de Reforma Urbana e de
outro os empresarios urbanos e todos aquelas entidades que faziam da prote¢ao da propriedade
privada sua causa. Desse modo, o projeto tramitou por 12 anos até sua aprovacdo (BASSUL,
2010). No final, em face do tempo dessa demora, que permitiu que muitos dos novos
instrumentos e ferramentas do Estatuto pudessem ser testados por diversos municipios, a lei foi
aprovada praticamente sem resisténcia dos setores empresariais (BASSUL, 2010, p.87).

Com esse novo aparato constitucional e legal, a cidade passa a ser vista e reconhecida
como um bem comum, uma criagdo coletiva, que deve seguir uma visdo de planejamento urbano
nao s6 no sentido daquilo que pode ser feito, onde e por quem, mas principalmente relacionado a
uma obrigagdo de fazer, que incute aos proprietarios imobiliarios responsabilidades e obrigacoes
de conduta. A nova ordem também ganha a sua condi¢do de validade juridica no processo de
participagdo popular, tanto em relacdo a planos, leis e projetos. A ideia de bem comum faz

também com que o Estatuto da Cidade pense um processo de recuperacdo da valorizagdo da
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propriedade imobiliaria que ¢ gerado por todos que formam a cidade. Por fim, esta nova ordem
de regularizagdo também carrega a necessidade de regularizar e formalizar as ocupagdes de
assentamentos informais consolidados (FERNANDES, 2021, p. 17).

Segundo Fernandes (2021, p.11) o Estatuto da Cidade propde uma rara articulacio entre
Direito, gestdo publica e financiamento do desenvolvimento urbano, contendo mais do que uma
lista de principios ou diretrizes que reconhecem direitos sociais e coletivos, avangando no
estabelecimento de processos, mecanismos, instrumentos, que devem ser incorporados nos planos

diretores dos municipios como forma de realizar os direitos reconhecidos nos Estatuto da Cidade.

4 LIMITES E AVANCOS NA APLICACAO DO ESTATUTO DA CIDADE

Os termos do Estatuto da Cidade apresentam em si uma série de avangos, como ja
verificado. No entanto, com o tempo fica evidente que as disputas sociais tiveram (como de fato
tem) a capacidade de imputar sentidos e conformagdes a interpretacdo e aplicacdo dos termos
legais, bem como a capacidade de modular aquilo que se pretendia inicialmente com a aprovacao
da lei n°10.257/2001, pelo menos por parte daqueles que eram solidarios dos ideais do
movimento de reforma urbana.

Isso fez com que, segundo Fernandes (2021), a implantagdo do Estatuto da Cidade
tivesse passado, até o presente momento, por quatro fases: uma primeira, de otimismo, ja que o
Estatuto da Cidade foi considerado uma lei muito avancada, recebendo reconhecimento e
premiagdo internacional. Em 2006, a ONU-HABITAT inscreveu o Brasil no Rol de Honra
(FERNANDES, 2013, p. 214). Houve, com isso, um esfor¢o nacional para a elaboracdo de uma
nova geracdo de Planos Diretores.

Logo em seguida, veio uma segunda fase caracterizada pela desconfianga. O Estatuto da
Cidade passou a sofrer intmeras criticas dos movimentos sociais que manifestavam sua
preocupagdo com o grande processo de mercantilizagdo das cidades, sobretudo com o uso dos
instrumentos contidos na Lei n°10.257/2001 (FERNANDES, 2021, p.12).

Passados alguns anos, outras duas fases se configuraram na vivéncia da implantagcdo do
Estatuto da Cidade: a da ineficacia de sua perspectiva inicial, diante do que intentado pelo
Movimento de Reforma Urbana, ja que para muitos que haviam acreditado e até lutado pela sua

aprovacao, as transformacoes idealizadas com o arcabougo de possibilidades que se abriram com
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o Estatuto da Cidade ndo se realizou, havendo nitido descompasso entre os principios da lei e a
sua aplicacdo (FERNANDES, 2021, p.12).

E, sendo a ultima fase aquela que vem abandonando o sentido original e até literal do
Estatuto da Cidade. Planos Diretores sdo deixados de lado, implantando-se uma politica urbana
de orientagdo nitidamente neoliberal, agravada por diversas decisdes judiciais que encampam esta
tendéncia e confirmam retrocessos e ilegalidades (FERNANDES, 2021, p. 12).

Assim, o que se percebeu durante todo esse periodo foi uma continuacdo da disputa
entre os grupos que se desafiaram inicialmente na tramitacdo do processo legislativo (movimento
de reforma urbana X empresarios imobilidrios e de servigos urbanos) e que posteriormente, ja no
final dos anos 1990, fecharam um consenso para a aprovacdo do que veio a ser a lei
n°10.257/2001.

O fato ¢ que o sentido adquirido pelos elementos do Estatuto da Cidade, face a ideologia
dominante, converteu a interpretacdo e compreensdo de diversas ferramentas e instrumentos do
Estatuto e inibiu a aplica¢dao de outras, em um modelo de cidade mercantilizada. Como afirma
Costa (2021, p.64), “[...] o que temos presenciado € uma grande disputa entre duas visoes
distintas de cidade: Cidade como bem comum X Cidade como negécio.”

Essa distingdo vem ocorrendo em funcdo do avango do mercado sobre direitos, bens e
servigos relacionados a cidade, uma visdo financeirizada radicalizada pelo neoliberalismo, que

vem produzindo a revisao de planos diretores dos municipios

“[...] calcada na busca da dinamizacdo econdmica a qualquer custo, importando
na ampliacdo de perimetros urbanos e na flexibilizagdo de regras que buscam
proteger faixas do territorio ocupadas por populagdo de baixa renda, gravadas
como zonas especiais de interesse social — ZEIS, ou areas de protegdo
historico-cultural e de protecdo ambiental. [...]

Muitos dos zoneamentos e parametros urbanisticos propostos ndo buscam
regular o desenvolvimento municipal, mas tdo somente criar condi¢des para uma
ultrautilizagdo dos terrenos, numa pratica clara de especulacdo.” (COSTA, 2021,
p. 64-65)

Nesse mesmo sentido ¢ compreendendo a fases vivenciadas pelo Estatuto da Cidade,
Farias e Correia (2021, p.83) afirmam que determinadas promessas da lei n® 10.257/2001 soaram
como falsas visto que varios instrumentos seus foram apropriados por interesses especulativos,

tais como operacdes urbanas consorciadas, transferéncias de direito de construir e outorga
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onerosa de direito de construir se tornando ativos financeiros, mantendo ou aprofundando as
desigualdades dentro das cidades.

Segundo Schlegl (2022) esse fendmeno que atrelou a realidade das cidades a ordem
neoliberal esta relacionado, assim como impulsionou, a corrosao que a fungdo publica urbanistica
se submeteu. Para muitos, ela passa de uma atuagdo baseada nas necessidades coletivas para um
“[..] instrumento de politica econdmica para a redistribuicao da riqueza.” (SCHLEGL, 2022, p.
8).

Esse fenomeno que barra a conformagdo do Estatuto da Cidade em sua conjugagao
pretendida pelos defensores do Movimento de Reforma Urbana, avangando no processo de
financeirizagdo e mercantilizagdo da cidade, mantém o mesmo sentido dos processos de
urbanizagdo anteriores ao Estatuto da Cidade e a Constitui¢ao, produzindo principalmente, no
processo de urbanizagdo, ocupagdes em “[...] area urbana nao produtiva [onde as pessoas]
construiam seu barraco, sua casa, causando um crescimento desordenado das cidades e a
existéncia de diversas comunidades desprovidas dos minimos equipamentos urbanos.”
(TORRES, 2021, p. 195).

Nessa dindmica de uma cidade mercantilizada, Torres (2021, p. 196) afirma que
“estimulados pelo lucro, os empreendedores se apressam em levantar edificacdes de fins
comerciais ou residenciais, aproveitando sem qualquer contrapartida, os equipamentos urbanos
existentes.”

Nessa visdo, que faz das cidades apenas um elemento de negocio, Schlegl (2022, p. 5)
invoca a identificacdo da atua¢do do poder publico como uma forma de corrupgdo. Segundo o
autor, essa forma de corrupcdo seria “[...] un fendmeno sistémico de reparto injusto, o si se
quiere, de apropiacion, privada, desequilibrada o descompensada, de la rentas colectiva y que en
el campo de urbanismo adquiere unas caracteristicas especiailes.” Este autor afirma que o
conceito de interesse publico ¢ redesenhado por interesses privados que passam a pronunciar
socialmente seus valores e interesses como os da sociedade, sobretudo na conjugacao do processo

de desenvolvimento com o de crescimento econdmico.

Por ello, la corrupcion publica en urbanismo a la que nos referimos también
caracteriza por una subversion del interés genuinamente publico por la
satisfaccion primordial del interés econdémico privado. Porque no se concibe el
funcionamiento y el crescimiento ilimitado del sistema econdmico sin las
“regalias”, sin la liberacion del obstaculos legales a la maximacion del beneficio
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privado — entendido religiosamente como el moto del crecimiento -, sin una
normalizacion de privilégios (SCHLEGL, 2022, p. 6).

A corrupgdo surge, nesse sentido, quando se inverte em detrimento de interesses
privados aquilo que o urbanismo deve perquirir para com a sociedade, ou seja, a sua
caracterizagdo como fun¢do publica que deve se constituir como materializador de direitos
constitucionais, sobretudo fundamentais, como o direito de moradia e a dignidade humana,
evitando a constituicdo de guetos urbanos, garantindo a protecdo do patriménio natural,
paisagistico e historico, controlando o mercado do solo, de forma a garantir a equipamentos
comunitarios, areas verdes, espacos de lazer, e o equilibrio entre a mais valia auferida pelos
empreendimentos privados a partir da confec¢ao coletiva da cidade e os 6nus sociais (SCHLEGL,
2022, p.8).

Para Fernandes (2021, p.18), observando a realidade brasileira, a apropria¢do pelas
forcas do mercado imobilidrio dos instrumentos do Estatuto da Cidade produziu o agravamento
de problemas antigos como a “[...] segregacdo, especulagdo e gentrificacdo das cidades,
especialmente como resultado do deslocamento recorde de bens e recursos do setor publico para
o setor privado [...]".

Mesmo assim, nem tudo sdo mazelas. Nao se pode negar que diversos avangos
ocorreram desde a implantacdo do Estatuto da Cidade como marco principal da legislacao
urbanistica brasileira. Fernandes (2021, p.17) avalia como significativo o fato de diversos
municipios terem aprovado os marcos legais de suas ordens territoriais.

A grande maioria dos municipios obrigados a elaborarem seus planos diretores o
fizeram. Da mesma forma, foram muitos os avangos nos processos de participacao cidada, muitas
informacdes foram produzidas quanto a realidade das cidades (dados, mapas, fotografias, etc),
avancos em dareas importantes, como meio ambiente, foram sensiveis. Também foram criadas
milhares de Zonas Especiais de Interesse Social e ampliou-se significativamente os processos de
regularizacdo fundiaria (FERNANDES, 2021, p. 17-18).

Mesmo com estes avangos, ha um esvaziamento significativo da agenda da reforma
urbana nos planos diretores municipais, que Fernandes (2021, p.19) atribui a desmobilizacao

social. Para o autor, o maior desafio atual é
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“[...] repensar profundamente formas, modelos e, principalmente, processos de
planejamento territorial urbano e de gestdo de cidades a luz dessas realidades,
ampliando o espaco da participagdo popular sempre, mas sobretudo,
reconhecendo novos espagos de agcdo comunitaria direta na gestdo do territorio e
das politicas publicas e, assim, afirmando uma ordem publica maior do que a
ordem estatal.” (FERNANDES, 2021, p.21).

Isso torna necessario disputar o Estatuto da Cidade, o seu sentido € a concepgao para a
qual ¢ utilizado. De certa forma, esse processo nao ¢ unico do Estatuto e passa por todos os
ambitos da sociedade, sobretudo para aqueles que entendem a necessidade de uma luta

contra-hegemonica de varios campos sociais.

5 POR ONDE RECOMECAR?

Alguns autores vém reconhecendo um novo espago (talvez nio tdo novo), que supera as
ordens estatais € do mercado, por meio do resgate da propriedade em um sentido do comum, que
invoca defini¢do nos “[...] bens que sdo coletivamente usados e geridos por uma comunidade por
meio do fazer-comum (commoning), um conjunto de praticas e relagdes de compartilhamento e
reciprocidades [...]” (TONUCCI, 2022, p. 2314).

A cidade, como um direito € um patrimonio social, se caracteriza exatamente nesse
conceito. Ela € uma obra coletiva. Impossivel vé-la de outra forma. Todos os seus sentidos e
valores estdo atrelados a coletividade de pessoas que atuam, trabalham, divertem-se, estudam e
vivem nas cidades. Que a realizam e se realizam a todo instante.

Observando-se o fendmeno de valorizagdo econdmica de qualquer bem imobilidrio
individual, publico ou privado, fica nitido que esse fato ¢ produzido pela sociedade. Caso
contrario, 0 mesmo imédvel com as mesmas caracteristicas ndo teria valor diferente apenas pelo
fato de estar em cidades diferentes. Esse ¢ um valor (uma plusvalia) que nasce do trabalho social
que faz com que uma cidade ou mesmo um lugar dentro dela seja diferente um do outro e por
tanto produza valorizagdes diferentes.

Poder entender isso e realizar a gestdo e o reequilibrio desses valores sociais foi um dos
grandes ganhos trazidos pelo Estatuto da Cidade e que ndo deve ser perdido em hipdtese alguma.
Para tanto, diante da hegemonia neoliberal, ¢ preciso ter seu sentido resgatado para melhor

compreender o significado e os significantes do Estatuto da Cidade.
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Por isso, ¢ fundamental compreender-se o direito ndo como instrumento, mas como
espaco de luta, ou como diria Fernandes (2021, p.22), “[...] uma arena sociopolitica de
explicitacdo, confrontagdo e alguma resolucdo de conflito.” Os conceitos e significados do
Estatuto ndo podem deixar de ser disputados nas faculdades, nas lides forenses, os trabalhos
cientificos, nos debates sociais, nas revisdes de planos diretores, etc, sobretudo diante de uma
disciplina ainda tdo nova e pouco explorada nos meandros juridicos, como o Direito Urbanistico,
e ao mesmo tempo tdo importante e fundamental para os que vivem nas cidades, face a pressao
sofrida para a sua mercantilizagao.

Nesse mesmo sentido, porém, voltando-se mais especificamente para o direito a cidade,
Harvey (2014, p.247) instrumentaliza esta luta cotidiana, afirmando-o como um direito de
reconstru¢do ndo apenas do lugar/territorio, mas como uma categoria que compde um corpo
politico sustentavel, que possua a capacidade de erradicar a pobreza e a desigualdade social,
curando as feridas da degradacdo ambiental e garantindo o desenvolvimento e bem-estar das
futuras geragdes.

O direito a cidade como exposto por Harvey esta garantido na legislagdo brasileira,
tendo seu nucleo material conformado na conjugagdo do art. 182 da Constitui¢do da Republica e
no art. 2° da lei n® 10.257/2001. Aqui sdo encontrados os elementos que fazem com que a politica
de desenvolvimento urbano possua a garantia da fun¢do social da cidade e da propriedade, para
que todos os habitantes da cidade alcancem o bem-estar, por meio da realizagdo de direitos
fundamentais como moradia, emprego, lazer, educacao, saude, e que transformem a cidade, por
meio da participacdo popular, no corpo politico capaz de realizar os referidos direitos.

De certa forma, o Estatuto da Cidade pouco mudou em razdo de seu sentido original.

Mas como a realidade € outra, as lutas em sua defesa precisam ser cada vez maiores.

CONCLUSAO

A colonizacdo brasileira propiciou um contraste entre os interesses agrario-mercantis
exportadores e os nucleos urbanos. Notabilizaram-se os “senhores da terra” e os “donos do
poder”. Nesse contexto, a ocupa¢do fundidria desenrolou-se de maneira desregulamentada e

despreocupada com estruturas de servigos publicos, moradias e equipamentos urbanos.
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No final do século XIX, a explosdo demografica revelou a face mais perversa dessa
realidade. O surgimento de modelos habitacionais segregadores e injustos, com efeito, colidiam
com os interesses sociais, agravando a crise urbana e sanitaria. E, mesmo com a edi¢ao da Lei de
Parcelamento do Solo, a normatizacdo foi insuficiente para a promocdo de “Direito(s)
Urbanistico(s)”.

A Constituicdo brasileira de 1988 fundou uma nova ordem juridico-urbanistica,
resultado de movimentos sociais que demandavam maior participacao cidada, democratizacao
das cidades, descentralizacao e fun¢do social da propriedade.

As lutas sociais dos anos 1980 e a proliferagio de iniciativas nos anos 1990,
impulsionaram a aprovagdo da Lei n. 10.257/2001, denominada de Estatuto da Cidade. A
tramitagdo da lei ndo foi sem embates entre os setores que visavam proteger a propriedade
privada de um lado e, os movimentos sociais, de outro. Foram 12 anos de processo dialético que
culminou com uma regulamentacdo importante para ultrapassar a mera promog¢ao de ordenagdo
territorial, em busca de uma visdo socioambiental da propriedade e da cidade.

Com o passar dos anos, as disputas sociais atribuiram ao Estatuto da Cidade novas
interpretagdes, sentidos e conformagdes. Numa primeira fase havia muito otimismo, sendo o
Brasil homenageado pela ONU-Habitat, pela edi¢do da Lei 10.257/2001. Numa segunda fase o
Estatuto entrou em desconfianga, ja que seus instrumentos passaram a ser utilizados com vistas a
mercantilizacdo dos espagos. A terceira fase foi a da constatacdo de um completo descompasso
entre aqueles sentidos de justica social proclamados no inicio e a realidade da aplicagdo da lei.
Por fim, resta a fase atual em que os Planos Diretores e o Estatuto da Cidade vém sendo
completamente abandonados por decisdes politicas que beneficiam o mercado financeiro e a
especulacdo imobilidria.

E agora, por onde recomecar? A indicagdo trazida nessa pesquisa aponta para a
necessidade de abertura de um novo espago. Uma arena democratica que compreenda a cidade
como um bem comum. Patrimonio social e obra coletiva. Um espago desenvolvido capaz de
promover o bem-estar coletivo e respeitar os direitos fundamentais. Esse modelo de
desenvolvimento sustentavel e justo para as cidades, pode promover os valores conquistados na

Constituicao de 1988 e evitar os retrocessos emergentes.
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