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Sarah Feldman

Constituicao de 1988 e
politica urbana no Brasil:

recuperando um percurso de construgdo de
ideias e praticas

O marco juridico da Constituigao de 1988 que repercute na apro-
vacio, treze anos depois, do Estatuto da Cidade e da Medida Proviséria
n® 2220 traz avancos importantissimos para a histéria do planejamento
urbano no Brasil. Estes avancos se ddo, por um lado, no campo da politi-
ca urbana propriamente dita e, por outro, em relagdo a politica ambiental.
Tanto uma como outra sio, pela primeira vez, contempladas com capitulos
especificos na Constitui¢do brasileira, criando as condigdes institucionais
para impulsionar o debate e a implementagdo de um conjunto de instru-
mentos e politicas de cardter urbano-ambiental."

A afirmagao de um direito & cidade e de um direito a0 meio am-
biente ocuparam, segundo Silva (1991), um lugar importante na chamada
“conjuntura de cidadania” do periodo de elabora¢do da nova Carta Cons-
titucional, que teve uma participagdo politica inédita no pais. No primeiro
caso, teve fundamental importancia a mobilizagao de amplitude nacional de
vérios setores da sociedade — movimentos e entidades populares, entidades
sindicais, entidades de defesa dos direitos humanos, de ensino e pesquisa
e de assessoria a movimentos urbanos, em torno do chamado Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU). A questiao ambiental mobilizou
entidades ambientalistas ¢ movimentos ecolégicos que se organizam 1o
Brasil no contexto do movimento planetdrio que se desenvolve, a partir dos
anos 1960, nos Estados Unidos e Europa. Desde 1987, organiza-se o “bloco

1 0 Capitulo Il Politica Urbana (Artigos182 e 183) estd incluido no Titulo VII - Da Ordem Econdmica e Financeira,
& o direito ambiental estd claramente colocado no artigo 225, que constitui o Capitulo VI - Do Meio Ambiente,
incluido sob o Titulo VIIl - Da Ordem Social.
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parlamentar verde” que, no processo constituinte, articula os diversos seto-
res ambientalistas.

No que se refere a politica urbana, os avangos dizem respeito a rede-
fini¢do do direito de propriedade, submetendo-a ao interesse publico através
de sua funcdo social e 4 extensio dos direitos dos cidaddos aos chamados
“direitos sociais urbanos’, o que é concebido como “direito  cidade’, e que
se expressam em instrumentos que impdem limites a propriedade privada
e que permitem a regularizacao fundidria de dreas ocupadas por assenta-
mentos populares para moradia. Em relagio a politica ambiental, ao situar a
ideia de direito ao meio ambiente no mesmo nivel dos Direitos e Garantias
Fundamentais, a Constituicdo atribui ao direito ao meio ambiente o mesmo
peso do direito a vida, 4 liberdade, a igualdade e, ao adotar a competéncia
concorrente, municipios, estados e Unido passam a ser corresponséveis pela
questdo ambiental. Além disso, uma profusao de artigos, incisos e pardgra-
fos contemplam a questio da qualidade de vida sob diversas formas.” E,
perpassando as duas dimensoes, ¢ de fundamental importéncia o avango
que se refere ao controle social a ser exercido pela sociedade civil, através da
participacao de seus setores organizados na gestao da cidade.

Se a articulacdo urbano-ambiental pode ser considerada uma ques-
tdo recente, que emerge e se institucionaliza a partir das duas tltimas déca-
das do século XX, o idedrio urbanistico que da suporte ao capitulo Politica
Urbana na Constituicao de 1988 e aos instrumentos aprovados no Estatuto
da Cidade comega a se construir no Brasil na década de 1930. Ou seja, desde
o momento em que a expansdo capitalista é comandada pela industria, e a
industrializacdo brasileira vai ter que se fazer, como afirma Oliveira (1982),
“imediatamente urbana e excepcionalmente urbana” e vai impor “um pa-
drio de urbanizacio que, aparentemente é, em muitos graus, em muitos
pontos, superior ao ritmo da industrializa¢ao’, uma persistente atuagdo de
urbanistas no sentido de superar as desigualdades geradas por estes proces-
sos pode ser identificada.

Na perspectiva de ndo colocar ideias e realizagdes em oposigdo, mas
admitindo que, assim como ideias podem gerar motivos para a agio so-
cial, as mudancas sociais podem forcar a reconstrucio de idéias (BENDER,
1982), buscamos situar as conquistas recentes no campo da politica urbana
como parte de um longo embate entre a persistente atua¢io de urbanistas
e os persistentes obstdculos que a sociedade e a politica brasileiras colocam
no caminho para o efetivo planejamento. Qualquer acio de planejamento
territorial envolve, em ultima instincia, o controle do uso da terra e, por-

2 Para uma andlise detalhada da questo ambiental na Constituicio de 1988, consultar SILVA, A.A, MELAD, CG.,
1991,
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tanto, o limite do direito de propriedade. E os direitos de propriedade, como
afirma Fishman (1999), colocam limites qualquer que seja o poder de Esta-
do. Desde os anos 1930, o pais passa por contextos politicos diversos — duas
ditaduras com um curto periodo democrético no meio, e as ultimas trés
décadas de democracia - e, ao longo desse periodo, a0 mesmo tempo em
que ideias persistem e avangam, as praticas se acomodam, deslocam-se ou
se transformam em diferentes contextos politicos.

Procuramos, neste texto, evidenciar a nao-linearidade do percurso
de construgio dos idedrios, das praticas, das conquistas e dos limites, a qual
envolveu varias geragoes de urbanistas, dos anos 1930 até o presente. Para
reconhecer este percurso foi necessario nos distanciarmos da dualidade en-
tre efetividade/nao-efetividade de érgaos, de instrumentos urbanisticos e
de planos, a qual marca fortemente as andlises do planejamento urbano no
Brasil, e reconhecer que a efetividade de 6rgaos, instrumentos e planos sao
sempre parciais e ocorrem em temporalidades diversas.

A DECADA DE 1930: O CONTROLE DA EXPANSAO URBANA

E ao longo da década de 1930 que o territério urbano em sua tota-
lidade comeca a ser tematizado como espaco de atuagao de urbanistas no
Brasil. As mudangas qualitativas do processo de industrializagdo, quando os
principais centros urbanos assim como os de menor porte passam por um
acelerado crescimento da populagao urbana, corresponde o confronto de
urbanistas com novas estratégias territoriais, novos instrumentos e meca-
nismos institucionais para se adaptar a nova realidade.

No contexto da Era Vargas, de renovagio geracional das elites, das
mudangas do aparelho de Estado, do fortalecimento do saber técnico e cien-
tifico do Executivo, uma intensa mobilizacao dos urbanistas visando a sua
inser¢do na tecno-burocracia estatal se volta para a legitimagdo da atividade
de planejamento como fungio de governo, como técnica de administragao
nas esferas municipal, estadual e federal. A necessidade do plano abrangen-
te a todos os problemas urbanos, os prejuizos de sua auséncia, as economias
que traz e a necessidade de estabelecer uma colaboragdo entre governos e
sociedade para garantir sua execugdo, assim como a necessidade de reor-
ganizagdo da estrutura administrativa —~ desde a defini¢do de um espago
de exclusiva atuagdo dos urbanistas na administragdo municipal 4 criagdo
de um 6rgéo federal de urbanismo - foram amplamente difundidos atra-
vés das Comissdes de Planos que se constituiram nas principais capitais do
pais. Num quadro de centralizagdo politica e financeira, em que o prefeito,
eleito ou nomeado, estava totalmente submetido ao Interventor nomeado
pelo presidente, o vinculo dos urbanistas com o municipalismo permitiu
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introduzir a perspectiva de fortalecimento e qualificagdo do municipio da
administracio municipal para e através das praticas do urbanismo. Além
disso, é na década de 1930 que se d4 a convergéncia entre trabalhos desen-
volvidos no 4mbito da provisio de habitagao social, alavancada na Era Var-
gas, e as ideias e praticas urbanisticas formuladas, que resulta na formulagao
da questao habitacional como questdo urbanistica.

A concentracdo e a dispersio da ocupagio do solo urbano como
duas faces do crescimento urbano e uma clara demarcagio entre o urbano
e o rural aparecem como componentes essenciais do problema enfrentado
pelos urbanistas. A discussao na década de 1930 se concentra nas estraté-
gias de regulamentagao e controle desses processos. Se 0 zoneamento, ape-

sar de j4 se constituir como um consenso entre 0s urbanistas, ainda perma- -

nece esquemdético como formulagdo, o controle do processo de expansio
urbana aparece na década de 1930 como questdo premente e com propostas
tecnicamente j4 ajustadas. Varios projetos de lei sao elaborados, incluindo
exigéncias de doagio de dreas publicas pelos proprietérios e o principio de
condicionar a aprovagao de loteamentos a um plano da prefeitura que de-
fina diretrizes de expansio. A criagdo de um cédigo urbanistico nacional
¢ pensado como obrigatorio para as cidades com crescimento populacio-
nal superior a 10% no intervalo de dois recenseamentos quinquenais, para
cidades com mais de 20.000 habitantes, cidades de carater histérico, bal-
nedrios, etc., e para cidades destruidas por calamidades®. Repercutindo a
regulamentagdo da profissao de engenheiro e arquiteto aprovada em 1933, a
exigéncia de um profissional especializado se manifesta enfaticamente nes-
tas propostas.*

Nio por acaso, a primeira regulamentagao federal relativa a lo-
teamentos é aprovada em 1937 (Decreto-lei 58) e regulamentada no ano
seguinte (Decreto 3.079). A justificativa do decreto considera o crescente
desenvolvimento da “loteacio” de terrenos para venda em prestagoes € a
falta de amparo dos compradores para transferéncia do dominio. Sdo esta-
belecidos mecanismos de controle para garantir ao comprador a verificagao
dos titulos de propriedade dos vendedores e a seguranca das transacoes de
compra e venda de lotes. Além disso, passa a ser exigida uma parte dos
procedimentos que vinham sendo propostos pelos urbanistas, como plano
de loteamento; planta do imével com todos os requisitos técnicos e legais,
assinada por engenheiro; indicagdes da situacao, das dimensoes e numera-
cio dos lotes; dimensdes e nomes das vias e espagos livres; as construgoes,

3 Uma dos projetos de lei é formulado por Francisca Baptista de Oliveira e estd em seu livro, publicado em 1937,
Nogoes Elementares de Urbanismo. Juiz de Fora. S.A. Lith. E Mech. Unido Industrial Editora: 98; Art.1°-3e 5.
4 Decreto Federal n® 23.569.
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benfeitorias e vias de comunicacio. Além disso, tratando-se de propriedade
urbana, passa a ser exigida a aprovacéo prévia pela prefeitura, ouvidas as
autoridades sanitdrias e militares, do plano e da planta do loteamento.

A regulamentacio aprovada nao corresponde a intensidade assumi-
da pelos processos de urbanizagao em curso, e fica muito aquém do contro-
le contido nas varias propostas de leis elaboradas e, portanto, do nivel das
questdes apresentadas pelos urbanistas. Os obstaculos ao controle do uso
da propriedade privada se manifestam de forma contundente na primeira
regulamentagio federal sobre a atividade de urbanizagao: as dreas rurais
sao submetidas s mesmas regras das dreas urbanas e, além de ndo serem
estabelecidas as proporgdes de dreas publicas a serem destinadas pelo pro-
prietério, o préprio decreto regulamentador torna possivel a reversdo na
alienacio de vias de comunicagio e espagos livres, retrocedendo em relagio
ao que o Decreto-lei garantia.’

Mesmo nos limites impostos pelo contexto juridico-institucional, a
repercussdo da intensa mobilizagao da década de 1930 ndo € desprezivel.
Ao longo dos anos de 1940 e 1950, érgaos nas administra¢es municipais
comegam a se estruturar nas capitais e nas cidades do interior, na perspec-
tiva de introduzir um processo de planejamento, planos diretores comegam
a ser elaborados por escritérios de arquitetura e por institui¢oes de urbanis-
mo que atuam no campo da assisténcia técnica, equipes multidisciplinares
comecam a ser constituidas para elaboragao de planos, e a pratica do zone-
amento se difunde. Ainda que érgdos e comissoes tenham sido criados e
extintos em intervalos de tempo por vezes muito pequenos, planos néo te-
nham sido necessariamente aprovados ou totalmente executados, estas mu-
dancas e interrupgdes configuram uma nao-linearidade do processo, mas
nio desmerecem um processo de institucionalizagdo de novas praticas e
saberes na administragio municipal. Estes 6rgaos estao na origem das insti-
tuicdes de planejamento presentes até hoje nas administracdes municipais.

A _umnup_u\y DE 1950 E INICIO DOS ANOS 1960: DIMENSAQ REGIONAL E HA-
BITACAO SOCIAL

Na década de 1950, paralelamente a este processo de instituciona-
lizacio do planejamento na escala e na esfera municipal, uma outra escala
comeca a ser tematizada — a escala regional. Esta nova abordagem emerge
num contexto politico-institucional que favorece a organizacdo de institui-
ces de planejamento fora da administragao piiblica — no chamado periodo

5 Segundo o artigo 3° do Decreto 58,"A inscrigdo torna inalienaveis, por qualquer titulo, as vias de comunicagao
e 05 espagos livres constantes do memorial e da planta’
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democrético, que corresponde ao intervalo de menos de duas décadas entre
o final do Estado Novo e a ditadura militar que se instala em 1964. A década
pode ser considerada o momento de maior crenga no planejamento regio-
nal e nas possibilidades do planejamento como atribuigao privilegiada do
Estado, o momento de convicgio de que o controle publico é possivel.

Sdo criadas instituigdes autdnomas, como a Sociedade de Andlise
Gréfica e Mecanografica Aplicada aos Complexos Sociais (Sagmacs), em
1947, e o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (Ibam), em 1952,
instituicdes vinculadas as universidades, como o Centro de Pesquisas ¢ Es-
tudos Urbanisticos (CPEU), na FAU/USP em 1955, o Centro de Estudos de
Planejamento Urbano e Regional (Cepur), na UFPe, em 1962 ~ todas com
atuacio destacada na assisténcia técnica as administra¢des municipais,
assim como instituicdes supragovernamentais, como a CIBPU-Comissado
Interestadual da Bacia Paran-Uruguai (1952), criada a partir de um conve-
nio entre sete governos estaduais. Além disso, na década de 1950, o conhe-
cimento sobre a realidade urbano-industrial jd estd institucionalizado em
diferentes campos disciplinares: nos cursos de arquitetura, de sociologia e
de geografia, além da engenharia, o que garante as condi¢Oes para consoli-
dacio do planejamento como saber multidisciplinar que, desde a década de
1930, vinha sendo demandada.

Na década de 1950, o traco mais marcante do processo de urbanizagao
brasileira do século XX - a conurbacio configurando dreas metropolitanas ~
jé é um fato. Ao longo da década de 1950, a populagdo urbana brasileira cres-
ceu 60% e 1/3 deste incremento populacional se instala em dreas metropoli-
tanas. Na Regido Sudeste, onde se situam as duas tinicas cidades ‘miliondrias’
— Sdo Paulo e Rio de Janeiro — a taxa de urbanizagao ja estd proxima de 60%.
Sio Paulo est4 no centro do processo de mudancas qualitativas e quantitativas
da inddstria e supera, ao longo daquela década, a populagio do Rio de Janei-
ro. Nos grandes centros urbanos do pais, as periferias ji estio consolidadas
com as precariedades peculiares as diferentes regides.

As mudancas no contexto politico-institucional, os avangos na insti-
tucionalizacio de saberes relacionados a realidade urbana e as novas condi-
¢oes do desenvolvimento urbano criam as condigoes para a mobilizagao de
conhecimento e para a reconstrugio de ideias, saberes e praticas instalados
no campo do planejamento. A emergéncia do planejamento regional ndo se
d4 apenas como uma ampliagio de escala territorial, mas como introdugdo
de novas referéncias que contestam a dimensao eminentemente técnica que
se instala na Era Vargas nas administragdes municipais.

6 Cidades miliondrias é o termo utilizado pelos gedgrafos desde os anos de 1940 para cidades com mais de 1
milhdo de habitantes.
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O deslocamento da visio de planejamento municipal, que prevaleceu
nas décadas anteriores, para uma dimensao regional introduz um conjunto
de novas questoes: a superago do limite politico administrativo para a de-
marcacio de 4reas de planejamento; a necessidade de considerar determi-
nantes geogrificos, econdmicos, as potencialidades de recursos regionais,
assim como os avancos da técnica no processo de planejamento. Referen-
ciados sempre na produtividade da industria para organizagdo do territorio
e na possibilidade de utilizagao dos recursos da técnica, tanto a eletricidade
como os meios de comunicagio e de transporte, um conjunto de estudos
realizados nos anos de 1950 tem como eixo direcionador o questionamento
da organizagio da metrépole concentrada. Nio se trata, necessariamente,
da negacao da metrépole, mas de interferir no processo que se caracteriza
pela concentragao demografica e concentragdo industrial. Trata-se, funda-
mentalmente, do reconhecimento das disparidades regionais como questao
a ser superada na escala regional em estreita relagdo com a escala urbana.
Nessa perspectiva de articulagio entre o urbano e o regional para a supe-
racio de desigualdades, o idedrio do planejamento se torna indissociavel
das estratégias de desenvolvimento e nos estudos realizados - todos fora da
administracdo municipal - e se recupera o aspecto fundador do urbanismo
- a perspectiva de reforma social.”

A Carta dos Andes — documento amplamente divulgado e assumido
no Brasil, resultante do Seminério de Técnicos e Funciondrios em Planeja-
mento, realizado pelo Centro Interamericano de Vivenda e Planejamento,
em Bogot4, em 1958, do qual alguns brasileiros participaram® — expressa o
repertério dominado naquele momento. Constam do documento, por exem-
plo, a necessidade de controle da especulagio da terra, que inclui a revisao da
fixacdo dos valores imobilidrios, a distribuicdo da justa propor¢ao dos custos
de obras realizadas por entidades publicas entre os proprietérios beneficiados,
reserva de terras por parte de entidades do governo para desenvolver progra-
mas de habitacdo social, e impor tributos a lotes que se mantém injustificada-
mente sem uso. E, com relagio aos moradores de favelas, ¢ proposta a criagao
de sistemas de ajuda prépria ou mutua, com assisténcia técnica, econdmica e
social das municipalidades ou de instituigoes de habitacao de interesse social,

7 Destacam-se na década de 1950, os seguintes estudos: ‘Diretrizes de um Plano Regional para o Recife’, tese
aprésentada por Antonio Bezerra Baltar, em 1951, no concurso para a citedra de Urbanismo e Arguitetura
Paisagistica da Universidade do Recife; "Elementos Basicos para o Planejamento Regional de Sao Paulo’, estudo
apresentado por Luiz Indcio de Anhaia Mello para a Comissao Orientadora do Plano da Cidade de Sao Paulo,
como representante da Universidade de Séo Paulo, em 1954, e 0 estudo desenvolvido no dmbito da CIBPU,
para a regiao da Bacia Parana - Uruguai , a partir de um convénio entre o5 estados de Sao Paulo, Parana, Goias,
Minas Gerais, Mato Grosso, Rio Grande do Sul, Santa Catarina.

8 Segunda Pontual {1999), compuseram & delegagao brasileira no seminario de Bogotd, Antonio Bezerra Baltar,

Mario Laranjeiras de Mendonga e Newton Oliveira.
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assim como a possibilidade de utilizagdo de padroes urbanisticos diferencia-
dos na solugio dos projetos (CINVA, 1958).

No inicio da década de 1960, no contexto das mobilizagdes em torno das
reformas de base no governo de Jango Goulart, que visavam a instalar uma nova
linha politica no pais, realiza-se o Semindrio de Habitagao e Reforma Urbana
(SHRU) promovido pelo IAB- Instituto de Arquitetos do Brasil, com apoio do
governo federal através do Instituto de PensGes e Aposentadoria dos Servidores
do Estado (Ipase). Com o intuito de inserir a questdo urbana e habitacional na
pauta das reformas de base, foi realizado em duas etapas - no Rio de Janeiro e em
Sdo Paulo, em 1963 — aglutinando arquitetos e profissionais de diferentes campos
disciplinares, lideres sindicais, estudantis, representantes de entidades civis. Em
relaciio 4 habitagio, segundo Bonduki e Khouri (2005), embora os resultados do
Seminario apresentem um conjunto de propostas bastante elaboradas para efeti-
var os principais instrumentos institucionais necessdrios para o enfrentamento
dos problemas habitacional e urbano, principalmente através do binémio indus-
trializacdo e planejamento, estas ndo constituiram inovagao em relagdo a propos-
tas apresentadas por engenheiros e arquitetos desde a década de 1930.

Em relacio ao planejamento, as medidas apontadas também se apro-
ximam do repertério construido nas trés décadas anteriores e estruturadas
na Carta dos Andes — medidas para equacionar os entraves causados pela
propriedade privada do solo urbano, planejamento para viabilizar o cresci-
mento coordenado das cidades, disponibilizagdo de dreas de interesse social
para a producio em massa de habitagio, assim como a necessidade de ela-
boracio de uma legislagdo visando ao desenvolvimento urbano para além
dos limites geogréficos de municipios. Além disso, ¢ indicada a criagdo de
um 6rgio central encarregado da questdo urbana e habitacional e de um
Fundo Nacional de Habitacio. O avango mais significativo se dd na elabora-
¢do de um anteprojeto de lei de reforma urbana, do qual consta a criacdo de
um Banco Nacional de Habitacdo, de um Plano Nacional de Habitacdo e de

um Plano Emergencial para as habitagoes “subnormais”’

O PERIODO SERFHAU: PRIMEIRO CICLO DE PLANOS DIRETORES E DE CAPA-
CITACAO DE QUADROS TECNICOS

Com o golpe militar de 1964, o processo de institucionalizagio do
planejamento passa por um momento pleno de contradicdes. Por um lado,
é criado o Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo (Serfhau), primei-
ro 6rgio federal com atribuicdo explicita de elaboragdo e coordenacdo da

9 Para uma analise detalhada do Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana, cansultar Benduki e Khoury (2005)
e Silva e Siloto da Silva (2005).
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politica nacional no campo de planejamento local integrado. Embora ndo
atendendo plenamente as demandas dos urbanistas, o planejamento como
fungio de governo ganha um marco institucional federal que formaliza as
condicoes para criacdo de instituigoes estaduais, metropolitanas e munici-
pais. B criado o Fundo de Financiamento de Planos de Desenvolvimento
Local Integrado, e a concesséo de recursos para elaboragao de planos dire-
tores fica condicionada a criacio de “6rgios permanentes de planejamento
e desenvolvimento local”; a atividade de assisténcia técnica aos municipios
também se institucionaliza em nivel federal e estadual, e se estabelece, pela
primeira vez, a chancela de um 6rgao federal para contratagao, pelos gover-
nos municipais, de empresas de consultoria para elaboragao de planos.™

A criagio de 6rgdos visando & introdugéo de um processo de plane-
jamento no interior das administragoes municipais e a institucionalizagdo
da assisténcia técnica aos municipios vinham sendo propostos e implemen-
tados desde os anos 1930. Um unico artigo do decreto que regulamenta o
Serfhau, em 1966, d4 as condigdes para que um setor ausente do processo
de constituicao das instituigdes e do campo profissional de planejamento no
Brasil passe a ocupar espago significativo na elaboragio de planos diretores
e na qualificacao de técnicos de diferentes dreas de conhecimento — as em-
presas de engenharia consultiva. Trata-se do artigo 27, segundo o qual

podem ser beneficidrios do “Fundo de Financiamento de Planos de De-
senvolvimento Local Integrado” os 6rgaos e entidades regionais, interes-
taduais, estaduais, intermunicipais e municipais que queiram contratar a
elaboracio de planos e estudos de desenvolvimento local integrado.

A incorporacao destas empresas se da pelo interesse econémico nos
recursos sob a responsabilidade do Banco Nacional de Habitagdo (BNH),
ao qual o Serfhau se subordina. Ao ser responsdvel pela administracao do
Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), o BNH torna-se uma
poténcia financeira, e sua crescente atuagio na provisao de infraestrutura
urbana se dara diretamente através de 6rgdos piblicos, ou indiretamente
através de um grande nimero de empresas privadas que gravitam em torno
dos recursos que controla e movimenta (CINTRA e HADAD, 1975).

Em 1975, entre mais de cem municipios paulistas com planos dire-
tores, mais de 90% tiveram seus planos realizados a partir de 1967, ou seja,
ap6s a regulamentagdo do Serfhau, e a maioria absoluta dos planos (75,9%)
¢ realizada por instituicoes especializadas, que ndo os 6rgaos de planeja-
mento das administracdes municipais (AZEVEDO, 1976).

10 Lei n°4.380, de 21/08/1964.
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Os efeitos do artigo 27 ndo deixam diavidas de que, por um lado,
a criagao do Serfhau representa a legitimagao do urbanismo e da ideia de
plano de desenvolvimento local integrado, e repercute na criagao de érgaos
de planejamento nas administragées municipais e, por outro, potencializa a
prética profissional fora das administragoes. Resulta que, no Brasil, a partir
dos anos 1960, ao contrério do que vinha sendo preconizado, é sobretudo
fora das administracoes publicas que se constroi a prética de elaboragao
de planos, em equipes multidisciplinares, e onde se da de forma massiva a
formacao de quadros técnicos qualificados.

De modo geral, a discussdo em torno do Serfhau vem se concen-
trando na efetividade ou ndo dos planos viabilizados pelo fundo de finan-
ciamento, no questionamento ou demonstragao de sua importancia para o
planejamento no Brasil e, no que tange a sua atuagao, ¢ recorrente a mengao
exclusiva a seu cardter centralizador e autoritario, a partir de um raciocinio
que estabelece uma relagdo univoca entre a instituicao e o periodo politico
em que € criado e regulamentado.

Embora se afirme de forma generalizada que os planos elaborados se
distanciaram da realidade dos municipios e, assim como os 6rgaos criados,
nao se efetivaram, pesquisas que vimos realizando vém demonstrando que
ha nuances a serem aprofundadas. Muitos planos mobilizaram quadros téc-
nicos altamente qualificados em todo o pais, e se configuraram como planos
com propostas avancadas, realistas e compativeis com as condigdes locais,
e a0 longo do processo de elaboracédo qualificaram técnicos das prefeituras.
E nas cidades de porte médio, por exemplo, a criagao de érgios de planeja-
mento foi fundamental para estruturacio das atividades de controle do uso
do solo, e os planos serviram de agenda para vérias gestdes da administra-
¢do municipal. Além disso, fica evidenciada nos documentos produzidos
pelo Serfhau a presenca em seus quadros técnicos de profissionais absolu-
tamente nao comprometidos com o regime, de profissionais que, desde os
anos 1950, vinham atuando no campo do planejamento numa perspectiva
progressista.'’

Os onze anos de existéncia do Serfhau - em plena ditadura militar e
com todos os limites que este quadro politico e institucional impds — podem
ser considerados o primeiro ciclo de elaboragdo de planos diretores no Bra-
sil. Este periodo foi marcado, em primeiro lugar, pela elaboracio de planos
diretores municipais, mas também de planos metropolitanos e planos re-
gionais articulando varios municipios. Em segundo lugar, pela proliferacao
de érgaos de planejamento e, finalmente, por um amplo processo de capa-
citagdo técnica visando a formagao de quadros para o planejamento dentro

1 Consultar, por exemplo, Ferreira (2007); Lima (2007); Chiquito ( 2008).
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e fora das administragoes municipais. Nesse sentido, cursos de capacitagio,
seminarios, material de orientacao para elaboragao de planos, assim como
cursos de especializagao em convénio com universidades foram organiza-
dos pelo 6rgio federal (FELDMAN, 2007).

AVANCOS RECENTES E NOVOS DESAFIOS

A década de 1980 — momento em que se instaurou a democracia
no pais, em que foram restaurados os direitos civis e politicos, as eleigcoes
livres, a liberdade de opinido e a ampliacao da vida associativa — configura-
se também como um momento de articulacdo de vdrios setores em torno da
questao urbana e de questionamento das praticas de gestao das cidades e de
planejamento restritos aos gabinetes técnicos.

Trés fatos anteriores ao processo constituinte sao expressivos desta
articulacdo: em 1982, a publicacio simultanea do Anteprojeto de Lei Fe-
deral de Desenvolvimento Urbano, elaborado pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU)', e do documento da Confederagio
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) Solo Urbano e Agao Pastoral; e, em
1986, o debate em torno da reformulacio do Servico Federal de Habitagdo
(SFH), coordenado pelo Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB). Tanto o
documento do CNDU como o da CNBB se voltam para a questao da pro-
priedade urbana. O primeiro incorpora instrumentos de controle do uso e
ocupacio do solo que estabelecem novos limites ao exercicio da proprie-
dade e, embora concentre na Unido o poder de defini¢ao das diretrizes e
normas de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, reconhece
juridicamente a representagao das associagoes de moradores e faculta o di-
reito de participacdo da comunidade. O segundo destaca a necessidade de
reformas na legislagao com vistas a justa distribuicdo social do solo urbano,
no sentido de ndo deixar sua utilizagao aos caprichos do mercado.

Do debate sobre o SFH, que envolveu membros do governo, empre-
sarios do setor imobilidrio, entidades técnicas, representantes dos mutud-
rios, economistas, etc., emerge a proposta de mudanga de rumo da politica
habitacional e urbana, colocando a questao da moradia para populagdo de
baixa renda como dever do Estado, e a habitagao como parte da questao
urbana. Além disso, é proposta a descentralizagdo administrativa e a demo-
cratizacdo das decisdes com participagao dos beneficidrios nos processos
decisérios. O documento retoma a proposta de uma Politica Nacional de

12 Orgéo Federal criado pelo Decreto n° 83.355, de 20/04/1979, com a finalidade de propor a politica nacional de
desenvolvimento urbano e acompanhar sua execugao, de acordo com as diretrizes e prioridades estabelecidas
nos planos nacionais de desenvolvimento.
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Desenvolvimento Urbano, visando a redugdo das desigualdades intraurba-
nas e inter-regionais, e indicando estimulos  elaboragao de planos de de-
senvolvimento urbano pelos estados e municipios.”

Ao mesmo tempo, ocorre uma mudan¢a na atuagdo dos movimen-
tos sociais urbanos. Se nos anos 1970 estes se caracterizaram por privilegiar
lutas localizadas e reivindicagoes imediatas, pela desconfianga de formas
institucionalizadas e pelo desprezo a mecanismos de representagao politica,
assumem na década de 1980 uma nova cultura politica que se volta funda-
mentalmente para a participagio na instancia juridico-institucional, para
a defesa de mecanismos de negociacio e representacio, de construgio de
novos direitos e de participagio na gestio democrética das cidades. Esta
mudanca representa, segundo Silva (1991), a transformagdo em pratica so-
cial dos movimentos a tarefa de entender as leis, elaboréd-las e debaté-las, o
que leva 2 transformagdo da esfera juridico-institucional em novo espaco de
luta politica, de debate e negociagao dos novos direitos.

E nesse contexto politico e institucional que se viabilizam as con-
digdes para a inclusdo do capitulo de politica urbana na Constituigdo de
1988. No entanto, mesmo num processo crescente de democratizagio, foi
necessrio mais de uma década para a aprovagdo do Estatuto da Cidade e
da Medida Provisoria n® 2220.

Além disso, se considerarmos o percurso aqui tragado, podemos in-
ferir que apenas uma parcela de bandeiras construidas ao longo de décadas
se tornaram politicas pablicas. Nesse sentido, destacam-se a criagdo do Mi-
nistério das Cidades, do Conselho das Cidades, a realiza¢ao de um segundo
ciclo de elaboragdo de planos diretores (agora participativos) e de capaci-
tacio técnica para o planejamento e a politica de regularizagao fundidria,
que constituem avangos inestimaveis e que, certamente, vém enfrentando e
enfrentardo obsticulos para sua plena realizagao.

Além dos novos desafios trazidos por estes avancos, dentre os quais
destacamos a avaliagdo, a continuidade e o aprimoramento do processo
participativo e a viabilizagao de implementagdo dos novos instrumentos re-
gulamentados, velhos desafios permanecem, porém, em um novo contexto
do desenvolvimento urbano brasileiro. E dentre estes, um nos parece de
fundamental importancia e urgente: a superagio do limite politico admi-
nistrativo para a demarcagdo de dreas de planejamento. Ou seja, ampliar
a perspectiva do planejamento da esfera municipal para a escala regional,
em consonancia com os processos recentes de crescimento acelerado das
cidades ndo-metropolitanas e da chamada urbanizagdo dispersa. Esta € a
dinamica em curso no territdrio brasileiro que desafia ideias e prdticas con-

13 Consultar a respeito IPPUR/UFRI (1994) e Feldman e Somekh (1996).
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solidadas e incita sua reconstrugio e atualizagdo. Incita a superagao de um
descompasso evidente: temos um Ministério das Cidades, um Estatuto da
Cidade e uma dinamica regional ausente da concep¢ao de politica urbana.
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Nelson Saule Janior

Possibilidades de protecao
do direito a moradia no
balanco de 20 anos da
constituicao brasileira

Passados 20 anos da Constituicio brasileira de 1988, podemos avaliar
como positiva a evolugdo da ordem juridica urbanistica com o reconhecimento
do direito 3 moradia como um direito fundamental no ano de 2001, com aado-
cao do Estatuto da Cidade — Lei Federal de Desenvolvimento Urbano, no ano
de 2001, da ediciio da Medida Provisério n° 2220/2001, que disciplinaa conces-
sd0 de uso especial para fins de moradia, da instituigao da Lei n° 11.124, de 16
de junho de 2005, que instituiu o Sistema Nacional de Habitagao de Interesse
Social, e da instituicio da Lei n° 11.481, de 31 de maio de 2007, que versa sobre
a regularizacio fundidria de interesse social dos iméveis da Unido. Como bem
enfatizou Norberto Bobbio, o desafio contemporaneo dos direitos humanos —
como o direito  moradia — ¢ o da efetivagdo desses direitos. Com este intuito,
para contribuir com o balango dos 20 anos da Constituigio brasileira, destaca-
mos as possibilidades do monitoramento do cumprimento do Estado brasileiro
de proteger o direito 2 moradia com a incorporagdo das normas internacionais
de direitos humanos 2 moradia na ordem legal interna, e a sua interface com o
direito 4 cidade a partir do Estatuto da Cidade, destacando os temas fundamen-
tais que precisam ser incorporados na revisdo da Lei Federal do Parcelamento
do Solo no Congresso Brasileiro, tendo em vista que esta legislagao ¢ estratégica
para a produgao de cidades justas, inclusivas e democraticas.

A APLICACAO DAS NORMAS DE PROTECAO DO DIREITO HUMANO A MORA-
DIA ADEQUADA (NORMAS INTERNACIONAIS E NACIONAIS)

O Brasil tem a responsabilidade de adotar medidas no campo legis-
lativo, administrativo e da justiga para assegurar o pleno respeito ao direito
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Jefferson O. Goulart

Da Constituicao cidada ao
Estatuto da Cidade: politicas
publicas democraticas no
governo local’

Pela primeira vez, na Constitui¢ao Federal de 1988, a politica urbana
merece um capitulo préprio e os municipios sio algados ao status de entes
federados dotados de autonomia. Esse marco institucional recoloca a refle-
xi0 sobre o poder local e conduz a uma regulamentagao infraconstitucional
inovadora: o Estatuto da Cidade, que preconiza processos decisorios demo-
créticos e participativos na formulagao e implantagéo de politicas publicas
de desenvolvimento urbano, além de novos instrumentos urbanisticos po-
tencialmente transformadores em razdo de sua capacidade de interferir na
din4mica real de uso e ocupagio do solo urbano.

O exame do tema requer um breve recuo no tempo, pois o pacto
selado na Constituinte de 1988 e o Estatuto da Cidade sdo insepardveis das
circunstancias politicas que os envolvem e os antecedem.

A analise é concluida com um balango preliminar da experiéncia
recente de implantagio do Estatuto da Cidade, base a partir da qual podem
ser feitas projecGes sobre o alcance desse novo arranjo institucional, e em
que medida seus novos instrumentos urbanisticos tém capacidade para al-
terar substantivamente os processos de concepgao e execugdo de politicas
publicas no ambito do governo local. O ‘objeto; portanto, vai além da abs-

1 O presente artigo € versdo resumida do paper Federative arrangement and focal government: the Statute of the
City asa demacratic prescription of the palitical policies, apresentada ao 21* World Congress of the International
Palitical Science Assaciation (IPSA), em julho de 2009; Santiago, Chile. Painel 5: £ Estado y politicas pdblicas em
América Latina y Chile; Sesséo: Estado nacional y gobiernos locales.
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tracdo e dos preceitos normativos e se concentra na face real do Estado, ou
seja, a abordagem das politicas publicas permite interpretar concretamente
o alcance e a eficicia das reformas a quem vem sendo submetido o Estado
(SOUZA, 2007).

O exame sobre o Estado e a democracia se concentra tradicional-
mente na dimensio nacional. Trata-se de tendéncia compreensivel, no en-
tanto, a anélise das politicas publicas no ambito dos municipios néo s¢ €
relevante como também tem alto poder explicativo sobre o funcionamento
das instituices politicas, permitindo interpretar como transcorrem, de fato,
processos decisérios marcados pelos paradoxos que, no plano federativo e
das politicas urbanas, opoem descentralizagdo a centralizagao, autoritaris-
mo elitista a democratizacio, efetividade a inefetividade.

A CONSTITUICAO DE 1988 E O NOVO MARCO INSTITUCIONAL

Antes de tratar especificamente do arranjo federativo pactuado na
Constituicio de 1988 e de seus desfechos em termos de politica urbana, ¢
indispensével recuperar, ainda que sumariamente, os ingredientes politicos
mais importantes que marcaram aquele processo. Essa digressdo ¢ essencial
para compreender os resultados produzidos.

A primeira observagdo diz respeito ao fato de que o processo consti-
tucional se inscreve na transi¢ao brasileira, de uma ordemn autoritdria para
outra democratica: ambos se entrelacam e se influenciam reciprocamente,
de sorte que a nova Carta reflete a correspondente correlagdo de forgas e
certo consenso sobre a necessidade de reformar as instituigoes do Estado e
criar as bases de um novo regime politico.? Ressalvadas diferentes orienta-
¢coes ideoldgicas e prescrigoes politicas dos que sustentaram ou se opuseram
ao regime militar, dentre os atores politico-institucionais parecia haver cer-
ta consciéncia sobre a tarefa herctilea daquele momento: edificar um novo
arranjo constitucional capaz de abrigar continuidades e promover algumas
rupturas e, simultaneamente, dotar o novo governo € 0 novo regime de le-
gitimidade — ingrediente que rareou no fim do regime autoritdrio e cuja
auséncia foi decisiva para seu ocaso.

Essa percepcio das elites politicas e a concordancia procedimen-
tal sdo perfeitamente compativeis com os padrdes negociais adotados na
transicdo brasileira. A recusa em restituir as eleigoes presidenciais diretas
e a composi¢ao entre 0 PMDB e a Frente Liberal (dissidéncia do PDS, o

2 A literatura sobre a transic3o (brasileira e comparada) é farta, e nao se trata de reexamind-la neste curto es-
paco. As observagoes que se seguem tomam como referéncia particular a arguta apreciagio de Sallum Jr.
(1996).
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partido de sustentagdo do regime militar que sucedeu a Arena depois do
bipartidarismo) ensejam negociagdes que excluiram o componente popular
da transicao. Mas uma interpretacéo rigida desses acontecimentos também
pode representar uma armadilha, isto é, a op¢éo conciliatéria através da
‘transicao pelo alto’ ndo autoriza deduzir que todos os atores envolvidos se
comportaram de forma rigorosamente homogeénea. Pelo contrario, ndo ha-
via tanta unidade politica como se poderia supor.

Essa dispersdo de perspectivas nao é um elemento menor: € 0 segun-
do aspecto distintivo daquele momento, o qual remete 2 falta de hegemonia
para dirigir a transi¢io em sentido amplo e o processo constituinte em par-
ticular. Maioria parlamentar ndo faltou ao governo da Alianga Democratica;
afinal as eleicoes de 1986 (em face dos efeitos politicos devastadores do Pla-
no Cruzado) renderam vit6rias expressivas a Frente Liberal e principalmen-
te a0 PMDB. Apesar disso, o' rapido enfraquecimento do Executivo federal,
a emergéncia politica dos governadores, as polarizagdes socioeconomicas
ainda remanescentes da crise do modelo nacional-desenvolvimentista e do
cenario recessivo que marca a chamada ‘década perdida’ e mesmo a com-
plexa agenda reformista imposta ao pais sdo determinantes para a configu-
ragio de um cendrio politico centrifugo.

Fstamos autorizados, portanto, a falar da auséncia de um diagrama
catalisador que pudesse conduzir a transigdo e a constituinte: um projeto
caracterizado pela prevaléncia de uma concepgao de mundo e por um novo
modelo de Estado capaz de aglutinar correspondente sustentagio politico-
institucional e suporte social e, ainda, de construir um novo pacto entre
dominantes e dominados; enfim, h fartas evidéncias de que nao havia um
projeto hegeménico. Esta auséncia também se refletiu no PMDB: embora
amplamente majoritdrio (306 de um total de 559 constituintes), o partido
jamais conseguiu forjar uma sélida unidade politica e programatica nos
trabalhos constituintes, a despeito dos esforcos conciliatérios e da conduta
pendular do deputado Ulysses Guimarées — presidente do partido, da Ca-
mara dos Deputados e também da prépria Assembleia Constituinte, além
de segundo na linha sucessoria presidencial.

O carater frentista do PMDB certamente foi um obsticulo.’ Além
deste, contudo, havia um novo desafio: se, durante o regime autoritario, a
conduta negativa (contréria a ditadura) era suficiente para cimentar a uni-
dade partiddria, em um ambiente de democratizagdo a agenda passaria a

3 A propésito, vale citar: “Fleischer aponta que, da bancada do PMDB na Constituinte, 40 representantes eram
oriundos do PDS {10 deles aderiram em 1982 e 30 em 1986), e 42 da antiga ARENA. .. A realidade revelada por
esses nimeros levou [Maria de Carmo] Campello de Souza a afirmar que a maior bancada da Constituinte nao
foi formada pelo PMDB, mas pela ARENA de 1979: nada menos que 217 das 559 constituintes atuais tiveram
passagem por esta legenda gue apoiou o autaritarismo antes de 1988 {LEME, 1992, p. 95).
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requerer posicionamentos mais afirmativos, ou seja, ja nao bastava ‘opor-se,
era preciso ‘propor. A divisio no PMDB manifestou-se desde logo, quando
Mério Covas vence a disputa pela lideranga do partido na Constituinte e de-
sencadeia uma estratégia de aglutinagdo de forgas progressistas. Desenha-
se, entio, a 0posi¢do entre progressistas e conservadores, a qual dard a toni-
ca dos trabalhos constituintes e de seus resultados (PILATTI, 2008).

Parece ndo haver mais objecdo a constatagdo de que a Carta de
1988 é a mais avancada das constituicoes brasileiras, feigio que nao pode
obscurecer o status de minoria de que gozava a bancada progressista. Essa
contradicdo permaneceu desafiando os intérpretes do processo constituin-
te, mas hd pistas para explicd-lo. A metodologia empregada constitui um
primeiro aspecto decisivo e alguns dispositivos merecem destaque: a recusa
em adotar um anteprojeto constitucional prévio; a dinamica sequencial de
subcomissdes, comissdes temdticas e comissao de sistematizagdo, cujo acor-
do proporcional de composigdo implicou o predominio dos progressistas®;
o instituto da iniciativa popular legislativa. A tais procedimentos some-se
a intensa articulagdo da sociedade civil organizada, cujo vigor foi determi-
nante para pressionar e influenciar os trabalhos constituintes e seus resulta-
dos, tanto com proposi¢des progressistas quanto conservadoras. Exemplos
que podem ser identificaveis, respectivamente, no plano dos direitos indivi-
duais e coletivos (vide o emblemdtico Art. 5°) e no retrocesso em relagao ao
tema da reforma agraria patrocinado especialmente pela Unido Democrati-
ca Ruralista (Artigos 184, 185 e 186).

Em suma, arranjos procedimentais e poténcia de movimentos so-
ciais, agregados ao protagonismo da bancada progressista e a expectativa
reformista da prépria sociedade civil, esse conjunto de fatores fornece a at-
mosfera na qual se desenhou a ‘Constituigao cidada.

Sobre o arranjo federativo da Constitui¢do de 1988, este foi inter-
pretado majoritariamente sob a dtica da dinamica fiscal-tributaria, ou seja,
as atencoes se voltaram ao aumento de transferéncias para estados e mu-
nicipios. Houve, com efeito, uma significativa ampliagao da receitas destes
em prejuizo da Unido, equacdo que pode ser explicada pela combinagdo da
forca politica dos governadores e de sua ascendéncia sobre os parlamentares
com a pressio exercida pelos prefeitos, e ainda com o impeto ‘descentrali-
zador’ dos constituintes. Disto resulta um poderoso movimento que aspi-
rava a sangrar a Unido, drenando parcelas de suas receitas para estados e
municipios. O alvo da disputa residia, pois, nas transferéncias. Assim, 0s
lobbies correspondentes dirigiriam seus esforcos e suas atengoes a Comissao
de Tributos, Or¢camento e Finangas e & Sub-Comissao de Tributos, Partici-

4 0 PMDB controlava as relatorias de todas as B (oito) comissées tematicas, além da Comissaa de Sistematizagao.
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pagdo e Distribuicao de Receitas, em torno das quais se processaram pactos
decisivos e nas quais foram produzidas as resolu¢des mais relevantes.®

Isto foi possivel porque, além das disputas mais ideologizadas relati-
vas ao arranjo estatal, outras varidveis seriam determinantes para o COmpor-
tamento dasbancadas parlamentares, dentre elas a questao regional. Em um
cenario de enfraquecimento do Executivo federal, a descoordenagio poli-
tica do bloco governista também se traduziu no descontrole das bancadas
parlamentares, resultando num jogo menos cooperativo e mais competitivo
no que concerne as definigoes federativas. De certa forma, seria consagrada
uma légica que representava uma revanche contra o centralismo patroci-
nado pelo governo central no decorrer da historia republicana. Diante da
oportunidade de reverter recorrentes clivagens regionais, todos os esforgos

seriam dirigidos ao arranjo constitucional.

No caso das questoes federativas, portanto, € atenuada a tendéncia
a0s alinhamentos de carater estritamente doutrindrio que opunham pro-
gressistas a conservadores: “polarizou o debate, sobrepondo-se a questao
ideolégica, a questdo regional e mesmo local - o que levou ferrenhos ad-
versarios politico-ideoldgicos a se unirem em defesa de seu estado e regiao”.
Nesses termos, “foi central a preocupagao com a descentralizagéo de recur-
sos da Unido para os estados e municipios e com 0 fortalecimento de sua
autonomia” (OLIVEIRA, 1995, p. 86).

Afora competéncias de politicas publicas ou de partilha tributdria,
o arranjo federativo também pode ser observado em seu pioneirismo em
outras dimensdes, duas das quais merecem destaque. A primeira, mais do
que um ajuste meramente juridico, formal, & de natureza politica e at¢ mes-
mo admiinistrativa: depois de quase um século em que a dinamica federa-
tiva compreendeu basicamente relagoes intergovernamentais entre Uniao e
estados, 0 municipio passou a ser reconhecido constitucionalmente como
ente federativo (Art. 18). Nio é pouco, pois, dentre muitas implicagoes, pas-
sa a ter autonomia inclusive para, respeitada a legislagéo supramunicipal,
legislar sobre a totalidade de seu territorio.

A segunda inovagao marcante foi a inclusao de um capitulo dedica-
do a politica urbana (Art. 182 e Art. 183), o que so foi possivel gracas ao
impeto democratizador que viria a prevalecer na dinamica constituinte. O
associativismo civil experimentou significativa ampliagdo de sua influéncia
naqueles tempos, seja porque o definhamento do regime militar representava
um ambiente mais propicio 2 mobilizagdo dos movimentos sociais, seja por-

5 Na década sequinte, em face das exigéncias de equilibrio fiscal e doim perativo de salvaguardar a estabilidade,
a Unizo conseguiu reverter a tendéncia de descentralizagao de recursos aos niveis subnacionais de governo.
Para tanto, sobretudo durante as gestdes de Fernando Henrique Cardoso, usou vérios dispositivos, principal-
mente o arracho fiscal e a elevacio de aliguotas de tributos ndo compartilhados.
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que assim se criavam melhores possibilidades de interlocugdo entre si e com
os atores politico-institucionais.® E nesse cendrio que o Movimento Nacional
pela Reforma Urbana se articula, consolida-se em nivel nacional e submete
ao Congresso constituinte uma emenda de iniciativa popular que instituia, de
forma absolutamente pioneira, principios e diretrizes de politica urbana.
~ Essa movimentagdo da sociedade civil se inscreve no quadro geral de
transformagoes que alteram tanto as relagdes entre governantes e governados
(pois estes assumem papel progressivamente ativo nos debates e defini¢oes
de politicas publicas), quanto o padrdo da dindmica intergovernamental pre-
cedente (marcada pela centralizacdao que ofuscava as esferas subnacionais de
governo). Nessas condigdes, os municipios transcendem progressivamente
o papel anterior de aplicadores de politicas ditadas pelas esferas superiores
de governo para assumirem responsabilidades na concepgao e execugdo de
politicas ptiblicas, notadamente no que diz respeito ao ordenamento do solo
urbano. No caso da articulagédo em torno da reforma urbana, a composicdo
eclética do movimento (técnicos, especialistas e liderancas de movimentos
sociais) e a diversidade de demandas (marco juridico, gestao urbana, descen-
tralizagio, participagio, etc.) eram caracteristicas basilares da mobilizagio,
conformando uma disputa em torno de “instrumentos urbanisticos que jo-
gassem o peso do Estado e da regulagdo a favor — e nao contra, como de costu-
me - da democratizagao do espago da cidade” (CYMBALISTA, 2007, p. 26).
O Artigo 182 sintetiza o novo marco ao estabelecer que as politicas de
desenvolvimento urbano dos municipios devem tomar como objetivos priori-
térios o pleno desenvolvimento das fungoes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitaites. Nao sao enunciados inofensivos — cuja evidéncia mais
emblematica é a original submissao do direito de propriedade ao seu caréter so-
cial -, e sua adocdo em meio a outras disputas complexas travadas no processo
constituinte (como na ordem econdmica) revela um avango sem precedentes.
Se, na tradicao federativa brasileira, ndo obstante as posturas, cédigos
e intervengdes do poder local, as politicas urbanas emanavam principalmente
das esferas superiores de governo em face do centralismo predominante, a
partir da Constitui¢ao de 1988 o arranjo institucional amplia substantivamen-
te as competéncias dos governos locais.” Também por isso, e porque toda ané-

6 A abertura i participacdo extraparlamentar, afora audiéncias piblicas e outros mecanismes, foi consubstan-
ciada nas emendas de iniciativa popular admitidas pelo Regimento Interna: estima-se que foram coletadas
cerca de 12 milhdes de assinaturas para estas agoes. Além disso, é constituido o Plendrio Pra-Participagio
Popular na Constituinte, sob forte impulso de entidades civis e, sobretudo, da lgreja Catdlica.

7 Afora a Politica Urbana regulamentada pelo Estatuto da Cidade, o municipio também assume competéncias
compartilhadas em vérias dreas, como na Sadde (gestio exclusiva determinada pelo Sistema Unico de Sat-
de - 5US), Educacio, Assisténcia Social, etc. Tais compartilhamentos e a autonomia que desfrutam estados e
municipios indicam, a0 menes no plano normativo, que o caso brasileiro estarfa mais proximo do modelo do
“federalismo cooperativo” (ALMEIDA & CARNEIRO, 2003). ,
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lise requer critérios comparativos, a realidade brasileira ¢ seguramente menos
centralizada, ou mais descentralizada, relativamente aos periodos anteriores.
Nesses termos, nio se pode separar tais resultados do processo de democrati-
zacao do pals, que tem na Constituicdo de 1988 um marco indelével.

Como outros tantos dispositivos, a aplicagdo da Politica Urbana reque-
reu regulamentacao infraconstitucional, tarefa que durou treze anos até que fos-
se aprovada a Lei Federal n° 10.257, de 10/07/2001 ~ 0 Estatuto da Cidade.

0 ESTATUTO DA CIDADE COMO INOVACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Evidente que normas pesam decisivamente no desempenho e na efi-
cécia de politicas publicas, mas ¢ igualmente verdadeiro que estas nao moawE
ser explicadas univocamente pela 6tica do correspondente arranjo institucio-
nal, Por elementar que possa parecer, é preciso considerar substantivamente
a conduta das elites politicas: “a premissa é a de que 0 desempenho das wsmﬁ”-
tuices puiblicas e a sua capacidade para atender de maneira menos ou mais
eficiente o interesse coletivo ndo resultam sé de arranjos institucionais e dos
incentivos que eles criam”. Muito além, “dependerm também das &@umm da
elite e da populagio [PUTNAM, 1995], que formam o contexto subjetivo que
d4 sentido e vida as institui¢oes e constitui a substancia da convivencia civil
em regimes democréticos” (ALMEIDA & CARNEIRO, 2003, p. 125 — sem
destaque no original). A adverténcia ¢ ainda mais oportuna quando tratamos
de politicas ptiblicas participativas, as quais envolvem atores situados na so-
ciedade civil (extraeleitorais) em sua concepgao € execuco.

Feita essa adverténcia teérico-metodolégica, € preciso agregar outro
esclarecimento: como esse novo marco juridico foi instituido em 2001, deli-
mitando o prazo de 5 (cinco) anos para que 0$ municipios aprovassem seus
respectivos Planos Diretores (Art. 50), por ora o tempo de implantacao Jn_o
novo arcabouco ¢ demasiado modesto.® Na prética, falamos de Hmimmo@m
municipais em tese aprovadas até 2006-2008 e que passaram a Vigorar, na
prética, somente a partir do ano seguinte. Em outras palavras, uma andlise
mais consistente das potencialidades e limitagdes do Estatuto da Cidade de-
penderé decisivamente da forma como sera aplicado e do P:nm,EmEo. con-
creto da nova safra de Planos Diretores — 0 que somente poderd ser feito de
maneira mais criteriosa pelo menos até que se tenha percorrido uma etapa
razo4vel para sua efetiva implantagdo.” .

8 Tendo em vista que varios municipios ndo cumpriram o prazo ariginal, o Congresso zﬁ.ﬂo:m_ aprovou lei di-*
latando este tempo determinado para sete anos, de modo que a data limite foi ampliada até 2008 (LF n°

11.673/2008). - . _ ) ;
9 Mormativamente, o Art. 40 (5 3°) do EC dispe que "2 lei que instituir ¢ Plano Diretor devera ser revista, pelo

menos, a cada dez anos”.
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Deve-se somar, ainda, o fato de que o calenddrio politico brasileiro
registrou eleicoes municipais em 2002 e em 2006. Como politicas publicas
sio determinadas decisivamente pelas atitudes e escolhas da elite politica,
tem-se assim uma varidvel crucial a ser incorporada ao escopo analitico,
uma vez que mudangas governamentais podem representar sensiveis modi-
ficagoes de orientagao politica.

No plano normativo, as originalidades do Estatuto da Cidade (EC)
podem ser classificadas em dois campos complementares: na dimensao me-
todoldgica, exigéncia de dispositivos participativos na formulagdo e execu-
cio de politicas ptiblicas; na dimenséo substantiva, instrumentos potencial-
mente transformadores em razio de sua efetiva capacidade de incidir na
regulagdo do solo de uma perspectiva que privilegia o social.

No que respeita a forma, o principio participativo d4 a tonica da nova
regulacdo institucional, uma vez que preconiza requisitos democratizantes, a
saber: “gestdo democrética por meio da participagdo da populaco e de associa-
cOes representativas dos vérios segmentos da comunidade na formulacdo, exe-
cucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano” (Art. 2°). Nesses termos, o processo decisério transcende ao modelo
dassico da democracia representativa e postula incorporar novos atores situa-
dos no terreno da sociedade civil. A propésito, combinar e compatibilizar ins-
trumentos representativos e participativos nao ¢ tarefa simples, cuja equagdo
vem desafiando sistematicamente a teoria e as praticas democraticas.

Para além da abstracdo, o EC prescreve mecanismos democraticos e
participativos tanto por ocasido da feitura do instrumento bésico da politi-
ca urbana, o Plano Diretor (através de audiéncias publicas, da publicidade,
de debates e outros formatos que promovam o didlogo e a participacdo de
associacoes representativas da sociedade civil), quanto na ‘gestdo demo-
critica da cidade, mediante os dispositivos antes assinalados e também de
consultas publicas, iniciativa popular legislativa, administragio orcamen-
téria igualmente participativa, etc. Preceito idéntico se aplica aos arranjos
regionais que transcendem ao territério e a autoridade dos municipios: “os
organismos gestores das regides metropolitanas e aglomerag6es urbanas
incluirdo obrigatoria e significativa participacao da populagéo e de associa-
¢Ges representativas dos vérios segmentos da comunidade” (Art. 45).

Do ponto de vista substantivo, h4 instrumentos com extraordina-
rio potencial transformador ~ ingrediente que, por sinal, faltou sistemati-
camente aos Planos Diretores de tempos passados.'” Dentre as inovagoes,

10 Para uma analise completa da legislagio e da totalidade de seus instrumentaos, consultar o sitio do Senado Fe-
deral: nrnE‘__{;azm.mm:mno.mo<.c_‘ES:ﬁxmnEm_umwn:._mmwmm_m_mnmo_mﬂ__o:v. Acesso em 02 fev 2009. Alguns
desses instrumentos, sob miltiplas denominagées, ji haviam sido implantados em diferentes municipios do
pals antes mesmo da aprovagao do EC, porém, de forma isolada e experimental.
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algumas ferramentas merecem destaque: 0 Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) progressivo no tempo, cujo proposito consiste em inibir a
concentragio de terras e combater a especulagio imobilidria, de modo a ‘de-
sovar’ dreas para empreendimentos imobilidrios de cunho social; a Outorga
Onerosa do Direito de Construir, pela qual sao fixadas regras para o direito
de construir a partir do direito de superficie, ou seja, sdo exigidas contra-
partidas aos beneficidrios (inclusive financeiras); o Direito de Preempgao,
através do qual a administragao piblica tem prioridade na aquisigao e desa-
propriacdo de imoveis para regularizagao e reserva fundidria, implantagdo
de projetos de Habitagdo de Interesse Social (HIS), ordenamento da expan-
sdo urbana, implantagao de equipamentos sociais, etc.; as Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS), que assumem importancia central 4 medida a:m.
significam uma varidvel particular de zoneamento urbano com padroes ur-
banisticos igualmente particulares, casos de agoes como ocupagdes a se-
rem regularizadas, protegdo do patriménio historico, protecao a areas de
reabilitacio urbana e de preservacao ambiental; o Estudo de Impacto de
Vizinhanca (EIV), o qual assegura ao poder publico a prerrogativa de, afora
outras certificacdes regulares, apreciar previamente a conveniéncia de em-
preendimentos de largo impacto urbanistico ou ambiental.

Importante esclarecer brevemente as singularidades de alguns desses
instrumentos.!! O Direito de Preempgio e a Outorga Onerosa (“Solo Cria-
do”), por exemplo, sdo anteriores ao Estatuto da Cidade, ao passo que as
Zonas Especiais de Interesse Social constituem o caso tinico de poderem ser
implantadas mesmo sem Plano Diretor. Ja o Imposto Predial e Territorial
Urbano progressivo precisa obrigatoriamente integrar a legislagao do Plano
Diretor, para depois ser objeto de regulamentagcio especifica. Isso significa
que, mesmo juridicamente anunciado, pode ndo ser regulamentado por ra-
zOes politicas diversas, especialmente a objecdo e a antipatia que desperta
em alguns segmentos sociais € a hesitacao de governantes. Mas mesmo apos
regulamentago, tendo em vista 0s prazos dilatados previstos no Estatuto da
Cidade, esta ferramenta levaria quase uma década para alcangar o estagio
da cobranca da progressividade. De todo modo, este é um dispositivo de
enorme incidéncia e relevancia para combater a retengio de terras urba-
nas, vale dizer, a especulagdo imobilidria. Em suma, a inclusdo de todos
os instrumentos pode variar bastante nos Planos Diretores, inclusive com
notaveis diferencas em fungéo da escala das cidades, podendo se resumir,
de um lado, a diretrizes genéricas ou, de outro, assumir o formato de lei
autoaplicdvel, o que obviamente produz diferengas significativas. Somente

1 O crédito da adverténcia explicativa que se segue é de Sarah Feldman, a quem o autor agradece pela genero-
sidade de comentar previamente este texto e assim torna-lo menos incompleto.
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f analises aprofundadas dos casos concretos de implantagio do Estatuto da

Cidade e investigagdes comparadas poderao oferecer elementos analiticos
mais consistentes.

No plano normativo, todos esses instrumentos permitem uma in-
tervencdo de novo tipo no territério e, mais do que uma pega puramente
técnica ou uma regulagio meramente juridica, induzem a um novo pacto
politico ‘na e ‘para’ a cidade a medida que conferem contetido social ao
direito de propriedade: o governo local passa a contar com ferramentas po-
derosas, inéditas, na regulacdo da expansao urbana.

A despeito do esforgo do Ministério das Cidades em difundir e fo-
mentar 0 novo marco institucional, a implantacio do Estatuto da Cidade
através de Planos Diretores tem sido bastante desigual. As diferengas sdo
tanto procedimentais (emprego do critério participativo) quanto substanti-
vas (adogdo de seus instrumentos). Tais diferengas sdo compreensiveis pelas
clivagens sociais, regionais, urbanisticas, fundirias e mesmo politicas que
caracterizam um pais tdo complexo como o Brasil.

Survey aplicado pelo Ministério das Cidades — entre outubro de
2006 e mar¢o de 2007, em parceria com o Conselho Federal de Enge-
nharia, Arquitetura e Agronomia e seus Conselhos Regionais — oferece
dados valiosos sobre o estdgio institucional em que se encontra o processo
de planejamento urbano no pais, particularmente no que diz respeito a
elabora¢do de Planos Diretores Participativos (PDPs) e a percep¢io de
seus realizadores. Embora ndo tenha cardter conclusivo (mesmo porque,
metodologicamente, a amostra nao foi distribuida adequadamente con-
forme a distribuicdo espacial da populagio nos municipios e regides), o
levantamento ¢ um bom termémetro a ser tomado como referéncia para
pesquisas mais detalhadas sobre o tema, especialmente se se considerar
que o resultado abrange 1.552 municipios (de um total de 5.564 do terri-
tério nacional).?

Chama atengdo, em primeiro lugar (Tabelas 1 e 2), o fato de que,
somados os municipios que tiveram Planos Diretores aprovados ou esta-
vam em processos de revisio e desenvolvimento, temos 86% do universo de
cidades pesquisadas. Em contrapartida, apenas 5,7% ‘ndo estariam fazendo.
Tais niimeros ndo podem ser projetados automaticamente, mas também é
promissor o dado de que, dentre as cidades superiores a 500 mil habitantes
(nas quais se concentra a maior parte da populagdo brasileira), nenhuma
informou estar alheia a responsabilidade de elaborar ou atualizar seus res-
pectivos Planos Diretores. Dentre os que néo estdo engajados nesse movi-

12 Os niimeros mencionados doravante tomam como referéncia este levantamento e suas raspectivas tabulagdes.
A respeito, consultar o sitio do Ministério das Cidades: <httpz//www.cidades.govbr>. Acesso em 26 jan 2009.

T
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mento, a maior parte estd concentrada nas regioes Nordeste e Centro-Oeste,
com destaque para os municipios de menor porte.

De uma perspectiva meramente quantitativa, os dados disponiveis
530 promissores e parecem demonstrar que, a0 menos no plano formal, a
inclusio do Estatuto da Cidade nas legislacdes municipais caminha satisfa-
toriamente, ainda mais se considerarmos que se trata de um marco institu-
cional bastante recente.

Tabela 1 - Situacio dos Planos Diretores Participativos/Regiao

TOTAL
REGIAD CENTRO-OESTE | NORDESTE NORTE SUDESTE SUL BRASIL
Pd até 10/10/96 5 21% 2 |24% | 2| 16% |5 [ 10%]| 7 |21%]| 18 | 1.2%
sem revisao
Pd/revisao 33 30% 204 |373% | 75 | 58,1% | 148 |32,9%| 102 |31,0%| 562 | 36,2%
aprovados
Pdfrevisdoem | . | 1oso | 83 |1520| 11| 85% |167(37.1%| 68 |20.7% | 346 | 22.3%
aprovagao
Pdfrevisio | o0 | 3500 | 46 | 8aw | 5 | 39% | 15 | 33% | 16 | 40% | 427 | 27,5%
&m curso
Néo esta 7 7.2% 46 | 84% | 5 | 39% |15 ]|33% |16 |49% | B9 | 57%
fazendo pd
Sem
7 72% | 47 | 86% |13 [101% | 19 | 42% [ 24 | 7.3% | 110 | 71%
Informagdo
Total de
97 | 63% |547 |352%[129| 8.3% |450|29,0%|329 [21,2% 1552 | 100%
Municipios _

fonte: Sitio do Ministério das Cidades (Tabela 3.2); <https/fwww .cidades.govbr=.
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Tabela 2 — Situacdo dos Planos Diretores Participativos/Faixa Populacional

FAIXA ATE DE20.001 | DE50.001 | DE100.001 | MAISDE TOTAL
POPULACIONAL 20.000 A50.000 A 100000 | AS500.000 500.000 BRASIL

PD até 10/10/96
sem revisao

3 16% | 5 | 06% |5 |18% |5 | 28% |0 00% |18 1.2%

e
direvisao | o | oa 10 | 331 | 37,69 [111] 40,4% | 68 | 37.8% | 7 | 241% | 562 | 36.2%

aprovados

m——
Direvisaoem | .. | 1o oc | 175 | 19.9% | 69 | 25,1% | 56 | 31,1% | 11| 37.9% | 346 | 22.3%

qudeﬂmD
PD/revisao
73 | 30,00 | 247 | 28.0% | 61 | 2229 | 38 | 211% | 8 | 27.6% | 427 | 27.5%
2m CUrso L
N3o estd :
aoestd | N ioe | 52 | s9% | 11| 40% | 2 | 1% |0 | 00% | 89 | 57%
fazendo PD
Seminformacdo | 7 | 37% | 71 | 81% | 18] 65% | 11| 61% | 3| 103% | 110 | 71%
Total de
Ade 7l 12,00 | 881 | 568% |275| 17.7% |180| 11,6% |29 | 1.9% |1552| 100%
municipios

Fonte: Sitio do Ministério das Cidades (Tabela 3.3): <httpy//www.cidades.gov.br>.

No plano substantivo, parece ndo ser diferente. A absor¢ao de instru-
mentos do Estatuto da Cidade demonstra indices consideraveis (Tabela 3).
A ferramenta mais aplicada é a das ZEIS (72,7%), e tal sinal parece indicar
seu aproveitamento como valioso instrumento de regularizagdo fundidria
e urbanistica em ocupactes irregulares como favelas e outras modalidades
de habitacoes precérias que caracterizam os grandes centros urbanos e re-
gides metropolitanas. A adesdo mais modesta as Operagdes Urbanas Con-
sorciadas (63,4%) e a Outorga Onerosa (54%) sdo compreensiveis porque
representam, respectivamente, um dispositivo mais apropriado a grandes
municipios (menos numerosos) € um movimento de enfrentamento com
o setor imobilidrio ndo habituado a assumir contrapartidas com o poder
publico — a propésito, este € um dos instrumentos que, a0 lado do IPTU
progressivo, tem despertado maior rejeigdo de empreendedores.

Ja a percepgdo sobre os temas prioritarios a serem enfrentados nos
PDPs (Tabela 4) revela presumiveis diferencas regionais, mesmo porque 0s
entrevistados sio gestores ptiblicos em posi¢ao de comando politico ou de
carreiras técnicas que dominam suas respectivas realidades. Para os muni-
cipios do Sudeste, os temas de saneamento (abastecimento de 4gua e trata-
mento de esgoto) ndo representam tanta prioridade (12%), enquanto para
outras 4reas do pais sdo matérias centrais: no norte atinge a expressiva mar-
ca de 67,4%, 49,4% no nordeste e 44,6% no Sul. Tais dados apenas confir-
mam a precariedade da infraestrutura urbana brasileira, sua hierarquizacao
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regional, e sua disposi¢do discriciondria que privilegia poucos e acelera a
segregacdo de muitos.

Se agregarmos os itens relacionados a questao fundidria (ago sobre
vazios urbanos e regularizagao), o assunto assume prioridade também con-
forme as feigdes regionais: mais explosivo no Centro-Oeste (70,1%) por ser
uma regido de ocupagdo mais recente, no deixa de ser importante no Norte
(65,1%) e no Sul (50,2%), a0 passo que no Sudeste tem relevancia bem mais
modesta (22,7%).

Nas médias nacionais, 0 saneamento também figura disparadamente
em primeiro lugar (38,2%), seguido por temas ligados a questao fundidria
como regularizagio e ocupagdo de vazios (36,7%) e questoes ambientais
como protegao de recursos naturais e despolui¢do de mananciais (28,2%).
Todos esses resultados nao configuram informagdes inéditas, pois sao pre-
cariedades conhecidas de um cendrio marcado por dimensdes superlativas:
grandes cidades, grande segregacao socioespacial, grande demanda por ser-
vicos e equipamentos publicos (habitagdo, transportes, saneamento, etc.),
enfim, grande ‘espoliagdo urbana. .

Afora questdes segmentadas de politicas publicas, a importancia do
quesito ‘participagdo e acompanhamento do Plano Diretor’ é inferior. Na
média nacional alcanga 21%, com variagao superior da Regido Sul (32,5%),
resultado que suscita a seguinte hip6tese explicativa: trata-se de uma regiao
com maior tradi¢io de associativismo civil, afinal “organizagoes civis com
fortes vinculos com atores politicos — como partidos politicos, movimentos
operdrios ou atores estatais — s30 as mais propensas a participar” (HOUT-
ZAGER; LAVALLE; ACHARYA, 2004, p. 261). Ndo hd pesquisas anteriores
para se aplicar algum critério comparativo, mas aqui nao se discutem os ter-
mos em que essa participago efetivamente ocorre e, sim, 0 grau de adesdo
a um enunciado normativo por parte de gestores piiblicos. De todo modo, a
inclinagdo a este principio nao ¢ desprezivel.

Tabela 3 - Instrumentos previstos no Plano Diretor ou em lei especifica/Regiao

QOutorga IPTU Direito de Operagoes
ZEIS . . EIV
. Progressivo | Preempgao Urbanas

REGIAO
Onerosa

Centro-ceste | 60 | 61,9% | 74 | 763% | 79 | 814 | 68 | 701 |69 71,1 | 59 | 60,8%
Nordeste | 244 | 44,6% | 350 | 64,0% | 320 | 58,5% | 260 | 47,5% | 279 | 51,0% 232 | 424%
Norte 82 | 63.6% | 108 | 83,7% | 106 | 82,2% | 90 | 69,8% | 95 | 736% | 77 59,7%
Sudeste 152 | 63,1% | 197 | 81,7% | 180 | 74,7% | 175 | 72,6% | 171 71.0% 157 | 65,1%
Sul 187 | 56,8% | 248 | 75,4% | 234 | 71,1% | 221 | 67,2% | 221 | 67,2% | 192 584%

Nacional | 725 | 54,0% | 977 | 72,7% | 919 | 684% | 814 | 60,6% | 835 62,2% | 717 | 53,4%
Fonte: Sitio do Ministério das Cidades (Tabela 11.1.2.1): <https//www.cidades.gov.br>.
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Tabela 4 - Questdes de enfrentamento prioritério no Plano Diretor por Regiao (%)
QUESTOES ESTRUTURAIS nwﬁwm " | NORDESTE | NORTE | SUDESTE | SUL | BRASIL
Oferta de terras para habitacao 134 144 21,7 8,2 16,7 13,7
Acdo sobre vazios urbanos 39,2 11,2 178 9,1 21,0 149
Regularizacao fundiaria 309 16,5 47,3 136 29,2 218
Limitagdo a expansao urbana 392 139 194 9,1 234 16,6
Atualizagao de cadastros 17,5 82 18,6 82 158 113
Estimulo a atividades z
eranamicds 14,4 13.0 14,7 4,2 17,3 1,6
Definicao de prioridades do c
orcamento local 8.2 16,1 186 6,0 173 131
Captura de valorizagdo
irabilista 23] 53 54 1.3 30 34
Sistema de abasteci
e wmn_amao de 124 17,6 279 20 109 | 122
Sistema de esgotamento
anitirio 237 31,8 395 10,0 337 26,0
Manejo de aguas pluviais
; aa:m%a_w 155 6,4 147 44 73 73
Sistema de coleta de lixo/
aterro sanitario 19,6 19,6 24,0 5,1 13,1 14,4
Localizagdo de cemitérios,
mercados etc. 62 31 62 1 3 48
Localizagao de
equipamentos publicos 2 al 7 18 163 63
lluminacdo publica 4,1 35 54 04 40 29
Sistema vidrio 20,6 6,4 14,0 7,6 17,6 106
Sistema transportes e
ot &@a 124 66 132 8,7 16| 91
Protecdo do patriménio cultural 14 6,6 54 56 9.4 73
Protecdo do patrimbnio .
o e 392 150 209 136 |298| 197
Despoluicao de mananciais
e cursos d'gua 16,5 75 10,1 4,0 134 8,5
Reforma administrativa 113 438 7.0 42 9,1 6,1
Participacao e
acompanhamento do PD 309 18,1 225 136 325. 21,0
QOutros 1,0 07 23 1,6 1,2 1,2
Total =
otal de municipios 100 100 100 100 | 100 | 100

entrevistados (1552)

Fonte: Sitio do Ministério das Cidades (Tabela 15.2): <http//www.cidades.gov.br>,
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Nio basta, contudo, recorrer a indicadores quantitativos para apreender
a complexidade que envolve a implantagio do Estatuto da Cidade. E preciso
examinar mais de perto os contextos politicos em que transcorrem, ou seja, ¢
indispensavel interpretar as motivagdes e as escolhas dos atores politico-ins-
titucionais. Para tanto, comentamos brevemente alguns exemplos de cidades
meédias do interior do estado de Sdo Paulo que experimentaram processos-par-
ticipativos na formulagao de seus Planos Diretores no periodo recente.

O primeiro deles ¢ Piracicaba (360 mil habitantes), cujo processo
teve inicio em 2003 e foi concluido em 2007. Neste caso, a mudanga de
governo nas eleicoes municipais de 2004 foi determinante para a mudanga
de rumo: enquanto o processo foi conduzido por governo do PT, foram
contabilizadas 10 audiéncias publicas, 2 conferéncias e 2 congressos, além
de dezenas de seminarios preparatorios e de entrevistas com representan-
tes da sociedade civil. O respectivo projeto de lei s6 foi encaminhado em
dezembro de 2004, mas com a vitéria do PSDB no pleito daquele ano a
proposta original foi retirada do Legislativo e passou por vdrias mudangas,
sem, contudo, manter-se o modelo participativo. Nenhuma reunido publica
foi convocada para rediscutir as alteragdes processadas.

O novo Plano Diretor entrou em vigor somente em 2007, e as mudan-
cas engendradas pelo novo governo antes, durante e depois foram decisivas
para neutralizar o potencial transformador dos instrumentos do Estatuto da
Cidade absorvidos. Dentre tais modificacdes, merecem destaque: ampliacao
do perimetro urbano e de um Distrito Rural; indu¢ao de adensamento indus-
trial e habitacional que contraria macrozoneamento; alteraco de parametros
urbanisticos que também contrariam o macrozoneamento e tornam inefica-
zes alguns instrumentos — caso notdvel dos Coeficientes de Aproveitamento
Bésico e Miximo sobre a Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Em Bauru (350 mil habitantes), o processo do PDP ocorreu entre
2005 e 2006, em governo eleito pelo PDT (partido do qual o prefeito se des-
ligou antes de completar meio mandato). O método empregado também foi
participativo: total de 114 reunides com presenca estimada de 4.800 pessoas
(média de 42 pessoas por atividade), em etapas subsequentes de “sensibili-
zacio’, “leituras comunitdria e técnica’, “apresentagdo de propostas e elei¢do
de delegados ao congresso deliberativo” e, finalmente, o “congresso”. A esca-
la quantitativa ndo pode ser automaticamente associada 4 qualidade, mas é
indispenséavel admitir que esse processo foi massivamente participativo, em
especial em sua dimensdo discursiva.

Embora tivesse suporte politico e logistico governamental em seu
processo de elaboragéo, neste caso chama atengao a apatia politica do go-
verno para aprovar sua proposta. O projeto de lei hibernou na Camara de
Vereadores exatos 23 meses (protocolado em 22 de setembro de 2006),
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até que fosse finalmente aprovado e ganhasse a forma da Lei n° 5.631, de
22/08/2008. Esses dados revelam dificuldades evidentes no processo de-
cisério, sintetizados na auséncia de canais e de interlocutores capazes de
protagonizarem negociagoes eficientes, tanto que, mesmo aprovado, o PDP
sofreu varios vetos. Os itens modificados objeto dos vetos dizem respei-
to, principalmente, a flexibilizagao dos limites a verticalizagdo, vale dizer,
referem-se a inviabilizacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir
mediante relaxamento do Coeficiente de Aproveitamento Bdsico.

J4 em Botucatu (120 mil habitantes), o PDP transcorreu entre 2005
e 2006, na segunda gestao comandada pelo PT. O percurso comegou com a
II Conferéncia Municipal da Cidade, evento a partir do qual foi constituido
um Grupo de Trabalho que conduziu o processo. Quantitativamente, foram
36 reunides deste GT, as quais contabilizaram cerca de 300 participantes.
Em seguida, foram realizadas 46 assembleias (atividades conjuntas que de-
bateram questoes relacionadas ao Plano Diretor e ao Orgamento Participa-
tivo). Essa etapa de sessbes publicas registra a participagdo de aproxima-
damente 2.600 participantes, universo do qual a maioria expressiva foi de
representantes da sociedade civil.

Diferentemente do exemplo anterior, em Botucatu o governo operou
ativamente para negociar a aprovar seu projeto, tanto que a primeira versao
enviada ao Legislativo foi retirada para a derradeira rodada de ajustamento
politico com os vereadores e interlocutores civis. Concluida essa indispen-
savel operacio politica, a proposta foi entdo aprovada de maneira unanime.
Importante esclarecer a respeito: “o mercado imobilidrio utilizou sua forca
econdmica para dar direces ao PDP no momento em que o projeto esta-
va para ser aprovado, conseguindo alterar 0 macrozoneamento para abrir
alguns espagos da cidade para novos loteamentos”. Os representantes e in-
terlocutores do governo atuaram intensamente no sentido de “garantir que
o projeto nio sofresse modificagdes que privilegiassem o mercado imobi-
lidrio [...] e dessa forma respeitou-se o processo democratico desenvolvido
durante quase dois anos, mesmo com a pressao de um grande ator do poder
local” (HIGA, 2007, p. 54).

No plano substantivo, com exce¢do da ndo-inclusio da Outorga
Onerosa no caso de Botucatu (em razdo da escala do municipio e de sua ex-
pansio pouco verticalizada), as trés cidades incorporaram ferramentas fun-
damentais em suas respectivas leis: IPTU progressivo, Estudo de Impacto
de Vizinhanca, Direito de Preempgio, Zonas Especiais de Interesse Social,
etc., além da manutencio de dispositivos participativos na gestdo urbana.

Quanto ao cardter participativo desses processos, o critério quantita-
tivo ndo pode ser sobrevalorizado, embora os niimeros ndo sejam inexpressi-
vos em termos de volume de reunies publicas e de participacdo de represen-
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tantes civis. Quantidade de participantes, porém, nao ¢ sinénimo automatico
de democratizagdo. Importa interpretar a qualidade dessa participacdo e em
que medida os correspondentes processos decisorios foram efetivamente par-
tilhados. Ndo obstante, é mister reconhecer os esforgos para ampliar arenas
decisérias, ainda que decisoes fundamentais, em todos os casos, ndo tenham -
escapado ao controle dos atores institucionais, especialmente do Executivo e,
depois, do Legislativo. Ha um complicador adicional que ndo pode ser igno-
rado: além de legislagdo recente, o Estatuto da Cidade é uma pega técnica de
alta complexidade, cuja compreensio e aplicagdo ainda ndo sdo dominadas
completamente, nem sequer pelos especialistas do planejamento urbano. Tal
dificuldade, porém, ndo deve obscurecer o principal: antes de tudo, Planos
Diretores implicam pactuagéo de natureza politica.

CONCLUSOES

Comparado ao arcabougo precedente, o arranjo federativo brasileiro
que emerge na Constitui¢io de 1988 ¢ seguramente menos assimétrico — ou
mais cooperativo. A inclusdo do capitulo da politica urbana teve papel decisivo
4 medida que foi detalhada no Estatuto da Cidade: marco regulatorio que, a0
lado do reconhecimento dos municipios como entes federados, amplia expres-
sivamente suas prerrogativas através de instrumentos efetivos para a regulagdo
da expansio urbana e gestdo de seu territrio. Nao obstante, permanece a ten-
s30 competitiva na gestdo de politicas publicas compartilhadas e na dimensdo
fiscal-tributaria; afinal a realidade brasileira ainda ¢ caracterizada pela concen-
tracio de recursos nas esferas superiores de governo, notadamente na Unido.

Embora sejam imposi¢oes institucionais inovadoras e sujeitas a san-
¢oes, o Plano Diretor Participativo e as ferramentas do Estatuto da Cidade
ndo sdo suficientes para alterar substantivamente as politicas urbanas. Em
primeiro lugar, porque ha diferentes escalas e formatos participativos, e al-
guns podem assumir fei¢des meramente littirgicas sem ampliagio substantiva
do universo de decisores. Em segundo lugar, porque os instrumentos podem
ser inviabilizados a depender de como sdo regulamentados. Forma e conte-
tdo dependem decisivamente da orientagéo e do comportamento dos atores
politicos, vale dizer, dos protagonistas do sistema politico-institucional. Em
outras palavras, a implantagio de um novo modelo de gestdo urbana fundado
em procedimentos mais democréticos e na primazia do interesse social recla-
ma a construcio de um auténtico pacto politico, cuja exigéncia preliminar é a
disposicio dos governos locais para compartilhar decisoes.

A dimensao politica se afirma a medida que envolve diversos confli-
tos: oferta de bens e servigos publicos e sua distribui¢do espacial; apropria-
¢do do espago urbano; oposigao entre interesse publico e privado, etc. O
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desafio da pactuagio politica implica capacidade de ordenar o territério e a
expansio urbana de uma perspectiva republicana, cuja negociagdo envolve
multiplos interesses.

Politicas publicas de caréter participativo sdo positivas a medida que
incorporam novos decisores; ademais implicam mais negociacéo, além de
fruicdo e transparéncia de informagées. Nessas condigdes, as decisdes do
Executivo e do Legislativo sdo mais suscetiveis a influéncia de outros atores
extrainstitucionais. Participagdo, contudo, ndo é necessariamente benfa-
zeja, pois tanto pode comportar interesses particularistas (caso notével da
rejeicio a Outorga Onerosa) quanto reproduzir praticas de clientelismo e
patronagem politica. O grau de autonomia e a capacidade organizativa da
sociedade civil influirdo bastante nos resultados. Ademais, a participacao
civil envolve tanto individuos quanto organizagoes coletivas.

Assim como problemas do desequilibrio federativo nao tém seus maio-
res obstaculos no arranjo constitucional (SOUZA, 2005), a existéncia de uma
norma impositiva — no caso, legislagdo federal que remete a regulamentacdo
municipal - ndo é suficiente para produzir préticas efetivamente democraticas.
O debate se situa em duas dimensdes: de um lado, na sociedade civil e em sua
capacidade de alargar direitos e, assim, tornar as institui¢es politicas mais per-
medveis as suas demandas e, de outro, na face real do Estado, territério no qual
se pode problematizar concretamente o alcance e a eficacia de regulagdes insti-
tucionais e a conduta igualmente concreta dos atores politicos. Em sintese, uma
governanga democratica também requer elites comprometidas com tal propd-
sito para que a prescrigdo democratica do Estatuto da Cidade se confirme como
tal. A experiéncia recente e os dados disponiveis confirmam que formatos parti-
cipativos dependem fundamentalmente da conduta dos atores institucionais.

A varidvel ideoldgica também tem poder explicativo, uma vez que
governos alinhados a posigoes de esquerda tém se revelado mais propensos
a incorporar padrdes decisérios participativos e a instituir regras de expan-
sdo urbana mais apropriadas aos interesses dos ‘de baixo’ da piramide social.
A propésito, inovagdes democréticas de maior alcance registradas no ulti-
mo periodo da democratizagdo tém como protagonistas governos locais de
esquerda (GOLDFRANK, 2007).

Apesar das limitacdes e particularidades dos diferentes modelos par-
ticipativos, a experimentacio recente é seguramente mais democratica. A tal
observacdo nio deve corresponder uma visao messianica dos Planos Diretores,
cujas prerrogativas ndo exprimem ex ante uma condugo politicamente dese-
javel. Em um futuro préximo estaremos em condigdes de proceder a um julga-
mento mais sélido. Por ora, a aplicagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade
deve ser apreendida em sua dimensdo processual, dai o cardter provisério de
quaisquer juizos. A rigor, temos indicativos e ndo exatamente conclusdes.
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Angélica A.T. Benatti Alvim & Luiz Guilherme Rivera de Castro

Avaliacao de politicas
urbanas a partir do
Estatuto da Cidade

Nos tltimos anos, as tematicas da politica urbana e gesto das ci-
dades, no Brasil, ttm ocupado um lugar de destaque no debate politico,
nas discussoes académicas, nas reivindicagdes dos movimentos sociais e
nas acoes que envolvem os érgaos publicos. Nesse contexto, 0 aprofunda-
mento de questoes relativas ao acompanhamento ¢ a avaliacdo de politicas
urbanas — métodos, procedimentos, critérios e instrumentos de avaliagao
_ tem recebido relativamente pouca atengdo. Tendo como pressuposto que
em uma sociedade democrética os conflitos de interesse e as diferencas de
opinido resolvem-se principalmente no terreno do poder politico, o desen-
volvimento de métodos e instrumentos de avaliagao de politicas publicas —
entre elas as politicas urbanas — tende a se fazer cada vez mais necessario, de
modo a possibilitar a participagdo informada de parcelas cada vez maiores
da populagdo e ampliando a influéncia que pode ser exercida na tomada de
decisoes.

A intensa urbanizacio brasileira ocorrida principalmente a partir do
infcio da década de 1960 faz emergir um conjunto de problemas, principal-
mente nos grandes centros urbanos, que se associam a auséncia de politicas
publicas urbanas, e de um processo efetivo de gestao das cidades.

O processo de urbanizagao do Brasil, considerado um dos mais répi-
dos e intensos do mundo, elevou a0 mesmo tempo a demanda por empre-
gos, por moradia e por servigos publicos nas cidades. Ainda no inicio da dé-
cada de 1970, a populagdo brasileira torna-se predominantemente urbana,
sendo que 56% da populagao total passam a viver nas cidades, contra 45%
em 1960, conforme os respectivos censos do IBGE. Em 2000, a urbaniza-
cio atinge um patamar de 81% da populagdo vivendo no meio urbano. Em



