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Resumo

O presente artigo tem como objetivo a discussio dos potenciais, alcances ¢ limites dos principais
marcos institucionais ¢ legais da legislagdo federal relativos as politicas urbanas, a partir da
Constituicdo Federal del988 (CF-1988), problematizando sua aplicagdo no ambito do
planejamento ¢ gestdo urbanos na esfera municipal. Em especial, destaca-se o Estatuto da Cidade,
marco juridico-politico que ha 20 anos consolidou um novo ordenamento juridico-urbanistico no
pais a partir de suas premissas, diretrizes ¢ instrumentos. O trabalho tem como bases
desenvolvimentos tedrico-analiticos relativos ao federalismo e ao processo de descentralizagio
brasileiros, bem como relativos as politicas urbanas. Metodologicamente, recorre-se a revisao
bibliografica sistematica, em uma abordagem qualitativa ¢ de cunho descritivo. O artigo aponta
para dificuldades municipais oriundas da auséncia de arranjos cooperativos intergovernamentais;
da relativa omissdo no ambito federal no campo das politicas urbanas ¢ promulgacio tardia de
marcos legais; bem como de retrocessos recentes no ambito legal e da participagio social. Em um
contexto heterogéneo ¢ desigual, o exame da esfera municipal indica protagonismos ¢ avangos
desde os anos 1990, mas obices expressivos na aplicagdo do Estatuto da Cidade em secus planos
diretores ¢ instrumentos, em decorréncia de déficits de capacidades técnicas e politico-
administrativas, dentre outros fatores.

Palavras-chave: politica urbana; planejamento urbano; gestdo urbana; governo local; Estatuto da
Cidade.

Abstract

This article aims to discuss the potential, scope, and limits of the main institutional and legal
frameworks of federal legislation relating to urban policies, from the 1988 Federal Constitution
(CF-1988), putting in perspective its application in the context of urban planning and management
at the municipal level. In particular, the City Statute stands out, a legal-political framework that
20 years ago consolidated a new legal -urban order in the country based on its premises, guidelines,
and instruments. The work is based on theoretical and analvtical developments related to Brazilian
federalism and decentralization process, as well as urban policies. Methodologically, it uses a
systematic literature review, in a qualitative and descriptive approach. The paper points to
municipal difficulties arising from the absence of intergovernmental cooperative arrangements;
the relative omission at the federal level in the field of urban policies and the late enactment of
legal frameworks; as well as recent setbacks in the legal and social participation sphere. In a
heterogencous and unequal context, the examination of the municipal sphere indicates
protagonism and advances since the 1990s, but significant obstacles in the application of the City
Statute in its master plans and instruments, due to deficits in technical and political-administrative
capacities, among other factors.
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Introducio

O processo historico brasileiro de urbanizagéo — intenso, desigual e excludente — tem sido
amplamente problematizado na literatura (FERNANDES, 1998; MARICATO, 2001,
2008; ROLNIK, 2012). Em seu apice nos anos 1960-70, esse processo se marca pela
expansdo urbana — por meio da adi¢@o de periferias distantes e precarias, produzidas por
dindmicas de especulagdo imobiliaria — e por processos de metropolizacdo. Nesse
contexto, o quadro socioespacial combina, perversamente: desigualdades, segregacdo

socioespacial, informalidade, déficit habitacional e déficits de inclusividade.

Tal processo coloca em relevo os distintos agentes e as relagdes envolvidas na producdo
do espago urbano: os agentes de mercado, para os quais a cidade constitui mercadoria,
engendrando processos especulativos que desenham um espago desigual; os agentes da
sociedade civil — movimentos sociais, associagdes e outras entidades coletivas — que
colocam em evidéncia as pautas de direito a cidade; e o poder publico, responsavel, em
suas diferentes esferas, pelas politicas urbanas e seus instrumentos a se voltarem para o

desenvolvimento da fun¢@o social da cidade e para o bem comum de seus habitantes.

Nesse bojo, cabe um papel central para a esfera municipal no dmbito das politicas
urbanas, do planejamento e da gestdo urbana, que ndo prescinde, contudo, das outras
esferas de governo, notadamente em nivel federal, no que se refere aos marcos legais, ao

financiamento e a producdo de politicas e programas nacionais.

As politicas urbanas — assim como as politicas sociais — constituem macroambitos de
intervengdo estatal, que configuram expressdo do alargamento da agenda do Estado
keynesiano, em meados do século XX, inscrevendo-se nos paises centrais em
compromissos mais robustos de bem-estar social. Como as demais politicas publicas, as
politicas urbanas resultam da atividade politica e envolvem processos politicos em seu
ciclo, conformando espacgos de mediagdo de conflitos sociais, como posto por Subirats e

Goma (1999).

No decurso do século anterior no Pais, a questdo urbana ndo € incorporada a agenda
governamental federal de forma consequente, sendo objeto de esfor¢os pontuais ou
inefetivos, sobretudo a partir dos anos 1960, no ambiente do governo militar, ja no auge
do processo de urbanizagdo. No Aambito institucional, criaram-se estruturas

governamentais — como o proprio Banco Nacional da Habitacdo (BNH) —, e programas
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que ndo lograram responder aos problemas vultuosos, decorrentes da urbanizagdo. No
ambito regulatorio, nota-se a omissdo federal, com excecdo da legislacdo referente a
criacdo das regides metropolitanas — Lei Complementar n° 14 de 1973 — e da Lei Federal
n® 6766 de 1979, que tardiamente regulamenta o parcelamento do solo urbano, enquanto
os municipios ndo dispunham de autonomia, apesar de sua centralidade no

desenvolvimento urbano.

Nesse contexto, de forma geral, ganha relevo o planejamento governamental de viés
tecnocratico, fundado em diagnosticos amplos e exaustivos, ndo raro destituidos de metas
concretas e da previsdo dos meios para concretiza-las. Inscritos nessa linhagem, no
periodo 1960-1980, os chamados planos locais de desenvolvimento integrado consistiram
em objeto de estimulo federal, representando uma inflexdo em relagdo aos planos
diretores fisico-territoriais, elaborados para grandes cidades brasileiras, a partir dos anos
1930 (VILLACA, 1999, MARICATO, 2001; COSTA, 2008). Em decorréncia de diversos
fatores, os planos de desenvolvimento integrado se marcam pela persistente disjun¢io
entre planejamento e gestdo ou, em outros termos, entre diagnosticos e propostas e
possibilidades de implementa¢io, ndo se mostrando bem-sucedidos em seus propositos

abrangentes, além de ndo preverem mecanismos de participagdo social.

Como indica Carneiro (2004), o ambiente marcado pela amplia¢do dos papéis do Estado,
no qual se inscreve a disseminacdo do planejamento, ¢ erodido por processos
macroecondmicos a partir de meados da década de 1970, acarretando percepcdo de
esgotamento do padrdo de ativismo estatal e a crise de legitimidade da atividade
planejadora. No que toca o planejamento urbano nos anos 1980, Villaga (1999) aponta
para planos de diretrizes ou “planos sem mapa”, de conteido impreciso € pouco

operacionalizavel.

Entretanto, a Constituigdo Federal (CF) de 1988 reposiciona o planejamento
governamental, que passa a ser vinculado a programag¢do orcamentaria, reconectando,
assim, a dimensdo da implementagdo e propiciando, desde sua concepgdo, o controle
social. Além disso, em seus vieses descentralizante e democratizante, a CF de 1988 requer
a participagdo social no planejamento municipal e conecta o plano diretor ao principio da
funcdo social da propriedade, ressignificando o referido instrumento. Tém-se, ainda,
outros avangos no capitulo inédito de politica urbana, irrigado pela Emenda Popular
apresentada a Assembleia Nacional Constituinte (ANC) pelo Movimento Nacional de
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Reforma Urbana, que aglutinou uma ampla frente envolvendo movimentos sociais,

associacgdes civis e entidades atuantes nesse campo.

Adiante, o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001) representa o
principal marco infraconstitucional que reenquadra as politicas de desenvolvimento
urbano a partir de seus principios e diretrizes, ao lado da provisdo de instrumentos
urbanisticos. Contudo, vinte anos apos a sua promulgagdo, evidenciam-se limites na
incorporagdo de suas diretrizes e dificuldades significativas de sua implementacdo. Nesse
sentido, cabe notar o contexto heterogéneo e desigual dos municipios brasileiros,
considerando suas caracteristicas demograficas, socioecondmicas e socioespaciais, bem

como suas capacidades institucionais.

No entanto, embora a extensdo desse processo demande politicas urbanas, com seus
instrumentos regulatérios e de planejamento, o que geralmente se constata no ambito
municipal € a falta de estrutura normativo-institucional e financeira para tratar de forma
efetiva esses territorios com conflitos de toda ordem e cada vez maiores (ARRETCHE
ET AL., 2012), bem como das capacidades institucionais, abrangendo as dimensdes

técnico-administrativas e politico-relacionais apontadas por Gomide e Pires (2014).

Considerando esses apontamentos, o artigo analisa os principais marcos institucionais e
legais das politicas urbanas federais a partir da CF de 1988, buscando apontar seus
potenciais e limites, tendo em vista a problematizacdo de aspectos relativos ao
planejamento e gestdo urbanos na esfera municipal. O trabalho desenvolve-se a partir de
revisdo de literatura, ancorando-se em aportes atinentes aos temas do federalismo e
processo de descentralizag@o brasileiros e das politicas urbanas posteriores a CF de 1988,

apoiado no percurso e abordagem de Corréa (2016).

O artigo se estrutura em quatro se¢des, além desta introdugdo e das consideragdes finais.
A segunda se¢@o aborda os avangos na CF de 1988, ao lado da discussdo de alguns obices
postos para os municipios, referenciando, ainda, o experimentalismo municipal dos anos
1990. A terceira se¢do se detém ao Estatuto da Cidade como marco para as politicas
urbanas brasileiras, analisando os potenciais e dificuldades de sua aplicagdo pelos
municipios. A quarta se¢do contempla construgdes institucionais no campo das politicas

urbanas e desconstru¢des recentes, com suas possiveis implicagdes para a esfera local.

A Constituiciio Federal de 1988 e seus desdobramentos nos anos 1990
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Resultante das diversas forcas da sociedade brasileira no periodo de redemocratizagdo, o
conteido da chamada Constitui¢do Cidada foi irrigado pela atuagdo de atores coletivos
da sociedade civil, seus projetos e propostas de cunho democratizante e inclusivo,
sobretudo mediante a apresentagdo das chamadas emendas populares que a ANC
propiciou (DAGNINO, 2002). A partir desse lastro, a CF de 1988 se marca pela
ampliacdo de direitos sociais, pelo seu carater descentralizante e, mais além,
democratizante, a partir da previsdo de participagdo social, sobretudo mediante

institui¢cdes participativas.

A questdo urbana em suas multiplas dimensdes se configurava como objeto de
tematizacdo e de mobiliza¢do, notadamente a partir dos anos 1960. A despeito do
contexto autoritario, os movimentos sociais urbanos, associa¢des civis, entidades
sindicais e outros atores coletivos constroem pautas de direitos, de inclusdo socioespacial
e de democratizagdo, demarcando o campo da reforma urbana. Os atores coletivos nesse
campo se articulam no Movimento Nacional pela Reforma Urbana, construindo uma
agenda que, entdo, se condensa nas premissas da fun¢do social da propriedade, do direito
a moradia e a cidade e da gestdo democratica das cidades. Visando a incidir na CF de
1988, o movimento apresenta a emenda popular de reforma urbana com 161 mil
assinaturas, cujo teor desemboca em parte no capitulo de politica urbana (BRASIL, 2004;
MARICATO; SANTOS JUNIOR, 2007; AVRITZER, 2007, 2010; SAULE JUNIOR;
UZZ0, 2010).

Contudo, ainda que a correlagdo de forcas presentes nesse processo tenha impedido a
incorporagdo da referida emenda de forma plena, sdo inegaveis os avangos que
enquadram as politicas urbanas (FERNANDES, 2010; BRASIL ET' AL., 2010) tais como
:1) aamplia¢do das competéncias e atribuigdes municipais e a garantia de autonomia legal
quanto ao trato da questdo urbana pelos proprios municipios, ressalvadas as competéncias
das demais esferas, principalmente em relacdo a producdo de normas gerais e a
cooperagdo conjunta na oferta de politicas; i1) o reconhecimento das possibilidades de
participacgdo social remetidas a questdo urbana ainda que de modo incipiente, apontando
para a gestdo democratica das cidades, na mencionada previsdo de cooperagdo de
associagdes no planejamento municipal, além da iniciativa popular de projetos de lei e
programas; iii) a inclusdo do capitulo da politica urbana, que por meio do art. 182 prevé

a ordenacdo do pleno desenvolvimento da func¢do social das cidades, assim como a
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garantia do bem-estar de seus habitantes como objetivo da politica urbana e
responsabilidade primeira dos municipios por meio do plano diretor (com carater
obrigatorio em alguns casos) voltado para a fun¢do social da propriedade, ao lado de
outros instrumentos de controle da especulagdo imobiliaria e, por meio do o art. 183 prevé

a usucapido especial urbana, enderecando-se a regularizagdo fundiaria.

Uma lacuna importante desde a CF de 1988 se refere a previsdo de arranjos e mecanismos
de cooperagdo intergovernamental. Enquanto as politicas sociais, a partir de dispositivos
constitucionais e infraconstitucionais, foram organizadas como sistemas nacionais na
primeira metade dos anos 1990, prevendo os papéis das esferas de governo e mecanismos

de cooperagdo, isso ndo ocorreu no caso das politicas urbanas.

Essa omissdo se estende a questdo metropolitana, que transcende os limites municipais
em seus processos socioeconomicos e socioespaciais. A CF de 1988 reservou aos estados
a criacdo de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, tendo em
vista as fungdes publicas de interesse comum. Contudo, ndo previu arranjos € mecanismos
de cooperacdo intergovernamental para viabilizar tais finalidades. Dois modelos mais
gerais se colocaram como possibilidades, conforme posto por Machado (2009): o de
cooperagdo vertical (coordenada pelos estados) e o horizontal (via consorciamento de
municipios). A referida lacuna pode ser atribuida aos impulsos de descentraliza¢do, no
momento referido por Fernandes (2004, p.18) como o de “municipalismo a todo custo”,
que se volta para compensar a balanca que, por tanto tempo, estava tdo desigualmente
pendente para os governos centrais, com total exclusdo tributaria, politica, financeira e

institucional dos municipios.

Nesse sentido, sob uma atmosfera de intenso rechaco a centralizag¢do de poder, uma das
questdes mais caras assimiladas pela CF de 1988 foi a da autonomia municipal, elevando
o municipio a condigo de ente federativo autonomo nos sentidos politico, administrativo
e fiscal, tornando o Brasil um caso tnico em relagdo a arquitetura de seu federalismo
(ARRETCHE, 1999, FERNANDES, 2013). A énfase dada a autonomia politico-
administrativa e fiscal permite aos governos subnacionais adotarem uma agenda propria,
independente da agenda do Executivo federal (ARRETCHE, 2004), conquanto o modelo
de federalismo brasileiro se assemelhe ao modelo cooperativo, dada a divisdo

constitucional de competéncias sobre diferentes areas de politicas publicas, com
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competéncias comuns a Unido, aos estados e aos municipios (ABRUCIO; FRANZESE

2009).

O processo de descentralizacdo, todavia, tem sido qualificado como inconcluso e
contraditério. Nessa linha, Arretche (1999; 2004) afirma que um dos problemas centrais
se refere a contraposi¢do entre os arranjos tributarios e a desproporcional amplia¢io de
atribui¢des dos municipios, que, eventual e for¢osamente, t€ém assumido também
encargos federais e estaduais na implementagdo das politicas publicas. No campo das
politicas urbanas, observam-se dificuldades expressivas, tendo em vista o alto custo tipico
daimplantag¢@o de obras de infraestrutura, saneamento e habitacdo social, ao se considerar
as caracteristicas da maioria dos municipios brasileiros, que contam com uma economia
pouco dindmica e, por falta de fontes de receita préoprias, dependem sobremaneira dos

repasses federais e estaduais.

Grin ef al. (2018) abordam as capacidades estatais e finangas publicas dos municipios, a
partir das dimensdes administrativa, técnica, institucional e politica, analisando a relagdo
entre a gestdo publica e o desempenho fiscal dos municipios, com a finalidade de gerar
bens e servigos de qualidade para os cidaddos. Os autores verificam importantes lacunas
no que concerne a qualificacdo das capacidades estatais das gestdes locais, fator de
desconex@o com a expectativa de que a descentralizagdo politica, administrativa e
financeira prevista na CF de 1988 ampliaria a democracia e a eficiéncia fiscal dos

municipios.

Abrucio (2005) indica que, nos primeiros anos apos a promulgacdo da CF de 1988, ja
havia problemas significativos quanto a coordenagao federativa das politicas publicas em
meio ao processo de descentralizagdo, pois a inflagdo cronica tornava mais instavel o
repasse de recursos, dificultando uma assungdo programada das atribui¢des por parte dos
governos locais. Criou-se, assim, uma situag@o de incerteza, de transferéncias de verbas
em ritmos inconstantes e de auséncia de mecanismos que garantissem a cooperagdo € a
confianga mutua. Especificamente no caso das politicas urbanas, conforme Abrucio
(2005), embora essas ndo tenham sido prioritarias desde o governo Sarney (1985-1990)
e o que restava delas tenha sido desmantelado na Era Collor (1990-1992), sua auséncia é
considerada uma fragilidade no governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). A
falta de um projeto claro em relagdo as politicas urbanas se evidenciava pelo fato de que
as politicas urbanas se fragmentavam em varios ministérios que, em muitos casos, sequer
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se comunicavam. Em vista disso, para o segundo mandato houve a proposta de criagdo
de um Ministério voltado para a politica de desenvolvimento urbano, que foi alvo de
acaloradas discussdes e disputas no Congresso e, por fim, abortada quando da

reconfiguracio ministerial (CORREA, 2016).

Destaca-se, ainda, nos anos 1990, a falta de regulamentacdo dos dispositivos
constitucionais sobre a politica urbana por meio de lei infraconstitucional. O projeto do
Estatuto da Cidade que havia sido elaborado no momento posterior & CF de 1988 tramitou
no Congresso durante toda a década, indicando as oposigdes e resisténcias ao
estabelecimento da nova ordem juridico-urbanistica. Essa auséncia de regulamentacio
ocasionou constantes entraves politicos e juridicos aos municipios nos anos 1990, ao
buscarem introduzir novos instrumentos em seu arcabougo de planejamento,
comprometendo em alguns casos o escopo e o alcance de experiéncias locais

potencialmente promissoras (BRASIL, 2004; FERNANDES, 2010; CORREA, 2016).

Apesar das dificuldades e das contradi¢des do arranjo federativo brasileiro para o efetivo
exercicio da autonomia municipal e de suas atribui¢des, os governos locais despontaram
nos anos 1990 como loci de inovagdes (FARAH, 1997, 2006), de cunho includente e
democratizante nas politicas publicas, incluindo-se as politicas urbanas, com destaque
para o experimentalismo participativo por meio da criagdo de conselhos municipais,
conferéncias municipais e orgamentos participativos (AVRITZER, 2009; BRASIL;
CARNEIROQO, 2014). Na referida década, notadamente os governos locais, em especial os
de grandes cidades, cunharam marcos normativos urbanisticos e ambientais inovadores,
com base nos principios constitucionais e no projeto (entdo em tramite) do Estatuto da
Cidade, destacando-se os planos diretores e a previsdo das Zonas Especiais de Interesse
Social (Zeis) — instrumento que reconhece as ocupacdes informais e constitui uma base
para a regulariza¢do fundiaria. Entre outros, municipios como Porto Alegre e Belo
Horizonte se constituiram como referéncias emblematicas de experimentalismo
democratico, por meio de institui¢des participativas e avangos nas politicas urbanas.
Nessa linha, Villaga (1999) aponta a participacdo social consiste em um diferencial do

planejamento urbano no periodo, que remete a sua dimenséao politica.

As experiéncias pioneiras em alguns municipios se tornaram internacionalmente
conhecidas pelo seu carater democratizante e comprometimento com a agenda de reforma
urbana (FERNANDES, 2010). Entretanto, cabe notar que paralelamente e em sentido
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distinto, a agenda do empreendedorismo urbano e de financeiriza¢io das cidades (MAIA,

2019), mostrando-se influente no campo das politicas urbanas.

A relativa inércia dos governos federais pos-CF de 1988 quanto a politica urbana teve
como contraponto a atuagdo da sociedade civil em torno da reforma urbana, rearticulando-
se de forma mais ampla no Forum Nacional de Reforma Urbana, com a platatforma do
direito a moradia e a cidade, da fungdo social da propriedade e da gestdo democratica das
cidades. (BRASIL, 2004; SAULE JUNIOR; UZZO, 2010). No decorrer dos anos 1990,
ao lado de esforgos visando a incidéncia nos processos de elaboragdo de planos diretores
municipais, esses atores se mobilizaram em torno da aprovagao do Estatuto da Cidade e
do Projeto de Lei de Iniciativa Popular enderegado a criagdo do Fundo Nacional de
Moradia, apresentado a Camara Federal pelo Movimento Popular por Moradia em 1992,
que adiante d4 origem a Lei n® 11.124 de 2005, que cria o Sistema Nacional de Habitagdo

de Interesse Social (Snhis).

O Estatuto da Cidade e novos marcos juridico-urbanisticos para as politicas

urbanas

No campo das politicas urbanas, o inicio da década foi marcado por avangos, desde a
inclusdo — ainda que tardia — do direito social a moradia (no artigo 6° da CF de 1988) a
promulgacdo do Estatuto da Cidade em 2001 (apds um tramite de 13 anos). Em meio a
complexa correlag@o de forgas, entre diferentes setores da sociedade em torno da questio
urbana, Fernandes (2010) aponta para as novas matrizes legais e institucionais lastreadas
CF de 1988 e pela referida legislagcdo, que estabeleceram uma nova ordem juridico-

urbanistica no Pais.

Em seu primeiro capitulo, o Estatuto da Cidade define balizas para o planejamento e a
gestdo das cidades, enunciadas a partir do objetivo de “ordenar o pleno desenvolvimento
das fun¢des sociais da cidade e da propriedade”, que se desdobra em principios e
diretrizes, entre as quais se destaca a “garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido
como o direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras gera¢des” (BRASIL, 2001). Nessa linha, o Estatuto ressignifica o planejamento e
o proprio plano diretor, a partir da centralidade do principio da fungdo social da

propriedade, dos principios e diretrizes elencados e dos requisitos de participagdo social
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e gestdo democratica das cidades. A despeito dos limites, a participagdo social norteada
pelo Estatuto representou um avango na concep¢do dos planos diretores, contrapondo-se
as logicas anteriores, ao conectar das dimensdes técnica e politica no planejamento e na

gestdo das cidades sob premissas de democratizagio.

A referida legislagdo dispde sobre um amplo rol de instrumentos de politica urbana,
voltados para o desenvolvimento urbano (como os instrumentos de coibi¢do da
especulagdo imobiliaria e de captura da mais valia do solo urbano), para a regulariza¢io
fundiaria das areas informais e para gestdo democratica das cidades. Nesse rol, ao lado
de instrumentos ja vinham sendo empregados por alguns municipios, incluem-se novos
instrumentos, que requerem regulamentagdo municipal, revestindo-se de consideravel
complexidade. Como discute Corréa (2016), a aplicagdo mais robusta do Estatuto da
Cidade envolve: a previsdo de o6rgdo e de conselho municipal, que sejam especificos para
a politica urbana; a participagdo social em conselhos e conferéncias, dentre outros
arranjos; a elaboragdo participativa e implementagdo do plano diretor com seus

instrumentos; e a estruturagdo de politicas e seus programas.

Ou seja, a implementacdo do Estatuto da Cidade requer, dos governos locais, capacidades
institucionais técnico-administrativas no campo do planejamento urbano e das bases
informacionais necessarias, assim como demanda capacidades politico-relacionais para a
participacgdo social, inclusive para a pactuagdo do plano diretor e instrumentos. Nesse
sentido, cabem as consideragdes de Rolnik (2009, 45-46) acerca da disparidade de

condi¢des e capacidades entre os municipios de diferentes portes:

Descentralizar a gestdo do uso do solo sem estabelecer uma organizagido do
Estado que permita a coordenagéo de politicas entre niveis de governo e setores
¢ uma capacidade local instalada para viabilizar a implementagdo de uma
estratégia urbanistica de longo prazo ¢ condenar a pratica de plancjamento
urbano local a um exercicio retdrico que, assim como em outros varios corpus
normativos, funciona no mesmo registro da “ambiguidade constitutiva™; trata-se
de uma lei que pode ou ndo ser implementada, a depender da vontade ¢
capacidade do poder politico local de inseri-la no vasto campo das
intermediagGes do sistema politico.

No presente ano, no contexto de duas décadas da promulga¢do do Estatuto da Cidade,
diferentes trabalhos se dedicam a refletir sobre o alcance desse marco de legislagdo urbana
da maior relevancia. Rossbach (2021) evoca o legado do Estatuto da Cidade e o potencial
de seus mecanismos para a inclusdo nas cidades brasileiras. Sustenta, ainda, a importancia
do Estatuto no contexto das legislagdes urbanas internacionais, ao se constituir como uma

referéncia para outros paises que construiram seus marcos legais a partir desse lastro.
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Saule Junior (2021) refor¢a que, conquanto a referida lei seja internacionalmente
reconhecida pela sua importancia, seu alcance até entdo esteve aquém de seu potencial.
A seu ver, a aplicagdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade, que visam a promover
maior igualdade social e territorial nas cidades e a reversdo da prioridade de
investimentos, ocorreu apenas em casos de municipios que dispdem de uma parcela da
sociedade civil mais engajada e de capacidades técnica e financeira mais robustas por
parte de seus governos. Nesse sentido, apesar de os dispositivos do Estatuto, os centros

urbanos se mantém precarios e desiguais.

Contudo, as duas décadas, desde a promulgagdo da legislagdo, demarcam seus limites e
alcances, a partir de processos politicos nas diferentes escalas e contextos e congregam

avangos, contradigdes e retrocessos no campo conflitual das politicas urbanas.
Dos avancos institucionais nos anos 2000 as desconstrucdes recentes

Em 2003, uma das primeiras medidas do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010), no dia de sua posse, foi a criagdo do Ministério das Cidades — que constituia uma
reivindicag@o histérica de movimentos de moradia e um compromisso de seu plano de
governo — seguida da realizacdo da primeira Conferéncia das Cidades e, adiante, da
criagdo do Conselho das Cidades (Concidades). A criagdo de uma estrutura institucional
dedicada a politica urbana, articulada a novas instituigdes participativas, significou um
fato novo e engendrou a construgdo do conjunto de politicas de desenvolvimento urbano
(habitagdo social, regularizacdo fundiaria, saneamento, transporte e mobilidade) e de seus

respectivos planos, marcos legais e programas (MARICATO; SANTOS JUNIOR, 2007).

Destaca-se a elaborac¢do do Plano Nacional da Habita¢do (PlanHab), a criagdo do Sistema
Nacional de Habitagdo de Interesse Social (Snhis), do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (Fnhis) e de seu Conselho Gestor por meio da Lei n® 11124 de 2005,
oriunda do projeto de iniciativa popular ja mencionado. A legislagdo requer a elaboragio
de planos municipais e, nos moldes dos sistemas das politicas sociais, exige a criagdo de
conselhos municipais de habitagdo social. O amplo estudo de Arretche ef al. (2012)
indicou que a criagdo do Snhis induziu a constru¢do de capacidades nos municipios,
incrementando a institui¢do de 6rgdos e de conselhos municipais voltados para a politica
de habitacdo social. Contudo, conforme se poderia supor, também revela um panorama

desigual dos municipios, considerando seu porte e regido.
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Em 2007 foi promulgado o marco das politicas de saneamento e, mais adiante, de residuos
solidos em 2010, ambos demandando planos municipais especificos. Outros programas e
acdes se destacam no mesmo periodo, como os diversos esfor¢os promovidos por parte
do governo federal no sentido de estimular o planejamento municipal e a gestdo
democratica das cidades, bem como de capacitar cidaddos e gestores municipais a
implementarem o Estatuto da Cidade. Essas medidas, entre outras no periodo, foram
fundamentais para consolidar normativa e institucionalmente a politica de
desenvolvimento urbano em ambito federal, com desdobramentos para as esferas
subnacionais (FERNANDES, 2004; 2010). A partir dessas iniciativas, os processos de
elaboracdo de planos diretores nos moldes preconizados pelo Estatuto da Cidade se
incrementaram nos anos seguintes, bem como a utilizagdo dos instrumentos previstos na
referida legislagcdo. Apesar da disseminagdo dos planos diretores e seus instrumentos,

Margutti ef al. (2018) apontam para a fragilidade no ambito da sua implementacao.

A titulo de ilustrag@o, recorrendo a pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (IBGE,
2016) e considerando o universo de municipios que deveriam obrigatoriamente elaborar
seus planos, 33% dispunham do instrumento em 2005, enquanto esse percentual alcangou
89,2% em 2015, sem considerar os planos em desenvolvimento. Entretanto, os planos
constituem um conjunto bastante heterogéneo quanto ao conteudo e processos envolvidos
para sua elaboragdo, como indicam Brasil e Carneiro (2010, p.150). A partir de dados do
Mcidades, os autores apontam para a terceirizagdo da elaborag@o do plano em mais da
metade dos casos, fato que pode indicar a baixa capacidade técnica no ambito dos
governos locais e/ou deficiéncias em relagdo as bases de dados requeridas. Como pontua
Rolnik (2003), muitos desses planos sdo elaborados por técnicos externos as prefeituras
e, destarte, na maioria das vezes ndo sdo apropriados pelos servidores locais, que nédo se
envolveram com a sua constru¢do. Por partirem de um ideal desatrelado da realidade da

maioria dos municipios, tais planos acabam “engavetados” pelos 6rgdos publicos.

No que concerne a participagdo nos processos de elaboragdo dos referidos planos,
observam-se também varia¢des expressivas quanto a sua qualidade, amplitude e alcance
(VALLE, 2007), bem como em relagdo a sua previsdo nos processos de acompanhamento
e gestdo do plano, que nem sempre ocorreu. Santos Junior e Montandon (2011, p.45)
apontam para limites substantivos nos processos de participacdo social, indicando que

esses ndo engendraram, necessariamente, os planos diretores “que expressam a
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construgdo de um pacto social para o desenvolvimento urbano ou em planos que estejam
em plena harmonia com o Estatuto da Cidade.” Em seu balango, destacam o sucesso no
que se refere a elaboragdo dos planos diretores e a previsdo de instrumentos urbanisticos,
mas problematizam a sua aplicagdo e conexdo com a perspectiva de desenvolvimento

urbano.

No contexto do governo Lula, ressalta-se um processo expressivo e participativo de
constru¢do de politicas urbanas, de seus marcos, instrumentos e instancias participativas
(SANTOS JUNIOR, MARICATO, 2009, AVRITZER, 2009) que altera seu compasso e
envergadura com o rearranjo de aliangas partidarias e a saida do entdo ministro Olivio
Dutra em 2005, acarretando também a retirada do governo de ativistas do campo da

reforma urbana nos anos seguintes.

Contudo, implementam-se programas de vulto como o Programa de Acelera¢do do
Crescimento (PAC) e o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), retomando
investimentos em infraestrutura e habitagdo em larga escala na primeira década dos anos
2000, tendo em vista responder a crise delineada em 2008 (DENALDI ef al., 2010). Em
que pese o porte do PMCMYV e seu impacto redistributivo no campo da habitagdo social,
destaca-se a primazia conferida ao setor da constru¢do civil e o fato de que o seu desenho
implicou dificuldades e desafios no contexto municipal, relativos a articulagdo dos
empreendimentos com o planejamento e a préopria cidade. A legislagdo que cria o referido
programa (Lei n® 11.977 de 2009) incorpora esfor¢os e debates no contexto das
instituigdes participativas dos anos anteriores ao instituir, também, o marco juridico
nacional para a regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos e regularizagdo

fundiaria de interesse social.

O governo Dilma Roussef (2011-2016) da continuidade aos referidos programas e avanca
na estruturacdo de marcos como a Lei da Mobilidade Urbana (Lei n® 12.587 de 2012),
que requer a elaboragdo de planos municipais e sustenta a participagdo como diretriz. O
periodo ¢ marcado por uma ampla crise politico-institucional, entre outros fatores, a partir
das manifestagdes multitudinarias em junho de 2013, que se iniciaram a partir do
movimento Passe Livre em S3o Paulo e abriram um ciclo de mobilizagdes que se
amplifica com pautas e atores distintos. Nesse contexto, e ja no segundo mandato do
governo Dilma, o transporte € incorporado a CF de 1988 como um direito social em 2015
e, no mesmo ano, promulga-se o Estatuto da Metrépole (Lei n® 13089 de 2015), que
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estabelece as diretrizes para o planejamento e gestdo das fungdes publicas de interesse
comum em regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas e normatiza o plano de
desenvolvimento urbano integrado e instrumentos de governanga interfederativa.
Entretanto, no contexto de sua promulgagdo, a questdo metropolitana ja se constituia
como objeto de desenhos institucionais diversos em alguns estados (DRUMMOND,
2013), inclusive no caso da Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), que
estabeleceu um arranjo metropolitano precursor em 2007 (PIRES, 2010). Sobre isso, cabe
notar que as diferentes normativas das politicas urbanas demandam capacidades técnicas
e politicas por parte dos municipios e, no caso dos municipios metropolitanos, abrem uma
frente voltada a compatibilizagdo de seus planos com o plano metropolitano construido

Ou a se construir.

Os governos que se seguem ao impeachment, ocorrido em 2016, foram marcados por
retrocessos institucionais e recuos no ambito regulatorio das politicas urbanas (SANTOS
JUNIOR ET AL., 2020). No governo Michel Temer, o marco de regularizagio fundiaria
foi revogado por meio da Lei n° 13464 de 2017, editada sem um processo de discussio
publica, rompendo com o paradigma antecedente e as suas premissas de inclusdo
socioespacial e de direito social a moradia digna, postas no proprio Estatuto da Cidade.
J& 0 Decreto n® 9076 de 2017 desmantela o Concidades, transterindo suas atribui¢des para
o MCidades e altera a periodicidade das Conferéncias Nacionais das Cidades para quatro

anos, resultando na sua descontinuidade.

No governo Jair Bolsonaro, iniciado em 2019, os retrocessos se alargam, com a extingao
do MCidades, pela Lei n° 13.844 de 2019, que transfere suas fun¢des para o Ministério
do Desenvolvimento Regional (MDR). No cendrio de um desmonte mais amplo das
instituigdes participativas por meio do Decreto n® 9.759 de 2019, o Concidades foi
extinto. Acionado, o Supremo Tribunal Federal (STF) vedou a extingdo de orgdos
colegiados mencionados em leis, de modo que o referido conselho consta formalmente

da estrutura do MDR, embora inativo.

Tais processos denotam que, apesar da construcio e consolidagdo no ambito nacional de
um arcabougo institucional e legal, enderecado as politicas urbanas e, ainda, a despeito
de resisténcias e disputas, este ndo se mostrou suficientemente resiliente diante dos
processos de seu esvaziamento e/ou desmonte. Os processos de desconstrugdo na esfera
federal subtraem aportes para os municipios e suas politicas urbanas, especialmente no
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caso daqueles mais frageis do ponto de vista financeiro e de suas capacidades. Isso tem
ocorrido em um ambiente de aprofundamento das desigualdades socioecondmicas e
socioespaciais desvelados e aprofundados pela pandemia de coronavirus disease 2019
(Covid-19), assim como de ampliagdo de conflitos urbanos que tém sido judicializados
nos ultimos anos, com resultados incertos para a garantia de direitos dos grupos

vulneraveis da populagao.
Consideracoes finais

Apds décadas de mobilizagdo em torno da reforma urbana, a sociedade brasileira
conquistou o estabelecimento de uma ordem juridico-urbanistica no ambito federal, tendo
como marco central o Estatuto da Cidade, que, a despeito de seus limites, retém o
potencial de balizar a constru¢do de cidades mais justas e inclusivas, sustentaveis e
democraticas. Entretanto, muitos percalgos tém se interposto na trajetdria de construgio
das politicas urbanas e de sua aplicagdo, desde as contradi¢des e lacunas associadas a
referida legislagdo até o proprio desenho do federalismo descentralizado brasileiro. No
que se refere a esfera federal, os recentes retrocessos nas politicas urbanas e
desconstrugdes no terreno da participagdo social tém delineado impasses e dificuldades
para os municipios. Além disso, de forma geral no pais, a esfera estadual ndo chegou a se

destacar pela atuacdo no campo das politicas urbanas.

No ambito municipal, o artigo buscou discutir as extensas dificuldades enfrentadas pelos
municipios, no que tange a produgdo e gestdo das politicas urbanas e de seus
instrumentos. Como posto, destacam-se déficits municipais quanto as condi¢des basicas
para implementag¢@do das politicas publicas — no caso da politica urbana, a maioria desses
municipios ndo possui sequer um setor especifico, assim como ndo dispde de corpo
técnico, qualificado e em numero suficiente, nem de autonomia financeira e de recursos
financeiros suficientes para realizar suas atribuigdes, dependendo dos repasses da Unido
como principal fonte de receita. Entretanto, cabe ressaltar que, a despeito de limitagdes,
os municipios tém se destacado em seu protagonismo e experimentalismo democratico,

em especial nos anos 1990.

Como se mostrou, os marcos legais da politica urbana demandam planos locais com
instrumentos de relativa complexidade e requerem participagdo social no planejamento e

na gestdo urbana, demandando capacidades técnico-administrativas e politico-relacionais
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consideraveis. Nessa linha, tem-se problematizado as deficiéncias nos planos diretores e
dificuldades da aplicagdo de seus instrumentos nos municipios para realizacdo dos
objetivos de desenvolvimento urbano como preconiza o Estatuto da Cidade, referidos ao
desenvolvimento das fun¢des sociais da propriedade urbana e da cidade, tendo em vista
o bem comum e o bem-estar dos cidaddos, mediante diretrizes de sustentabilidade, de
garantia de direitos e justica socioespacial, de participagdo social e democratiza¢do do

planejamento e gestdo, entre outras premissas.

Nesses termos, a implementacdo de um sistema de planejamento e gestdo urbanos
efetivos, em nivel local, requer esfor¢os de equalizagdo, cooperagdo e indugdo por parte
da Unido quanto a politica urbana e a criagdo de um pacto sociopolitico consistente, para
que as diretrizes e instrumentos deixem de compor tdo somente o campo das ideias e se
concretizarem a partir de tais diretrizes. Como tem sido pontuado (ROLNIK, 2000;
FERNANDES, 2012), a constru¢do e implementacdo em nivel local de um aparato
normativo-institucional e dos instrumentos urbanisticos na linha prevista pelo Estatuto da
Cidade ndo se da simplesmente em decorréncia de sua previsdo legal. Trata-se de um
processo politico em um campo conflitual, no qual se apresentam idearios, pautas
distintas e contraditérias em relagdo a cidade e que, como tal, ndo prescinde da
participacdo social, voltada para a construgdo de significados compartilhados e de pactos

coletivas.

A partir das energias mobilizadoras de 2013, pode-se supor que a despeito de avangos
democratizantes, a participagdo institucionalizada ndo se mostrou capaz de canalizar os
diferentes impulsos e pautas societarias. Contudo, considerando os retrocessos mais
recentes no atual contexto brasileiro, a participacdo social na esfera local se mostra ainda
mais fundamental em sua dimens3o de democratizagdo, ndo apenas por meio da
incidéncia nos processos decisérios, mas também das aprendizagens coletivas e de
reconstrugdes de gramaticas democraticas. Uma questdo relevante na luta pelo direito a
cidade se refere as possibilidades de retomada da onda participativa dos movimentos
sociais ligados ao campo mais amplo da reforma urbana, uma vez que esses sofreram

relativa desmobilizagdo nos ultimos anos (MARICATO, 2017, 2021).

Ainda que se tenha indicado que as politicas urbanas e o planejamento no ambito local
ndo tenham logrado intervir nos processos da producdo desigual do espago, que se dio
sob uma matriz de exclusdo e segregacido socioespacial, destaca-se que a agenda de
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reforma urbana se consolidou e produziu avangos nas politicas urbanas, bem como tem
se alargado nos ultimos anos. Nesse sentido, tém sido difundidas outras teméticas e pautas
que também perpassam os processos de produgdo e apropriacdo da cidade, como as
questdes €tnicas, de género, e dos diversos grupos minoritarios e/ou vulnerabilizados. As
pautas importantes de garantia de direitos humanos e de enfrentamento das desigualdades
e opressdes relacionadas aos diversos grupos minoritarios t€m sido crescentemente
tematizadas e publicizadas. Na conjun¢do da agenda de reforma urbana e de amplificagdo
dessas pautas, evocam-se como horizonte as possibilidades de reinven¢do das cidades e
de politicas urbanas a partir de derivas mais inclusivas e democraticas, na trilha de Harvey

(2012), pavimentadas a partir das premissas de direito a cidade.

Este trabalho se prop0s a recuperar, brevemente, a trajetéria da politica urbana pés CF de
1988 com foco em seus marcos, especialmente do Estatuto da Cidade, discutindo sua
aplicag@o no ambito do planejamento urbano municipal, inscrito no campo das politicas
urbanas. Notadamente, ndo se teve a intencdo de esgotar as possibilidades dessa
abordagem e tampouco estender suas consideracdes a totalidade dos municipios
brasileiros, dadas as especificidades e disparidades presentes no contexto de cada um e
em relagdo aos demais. Discutir tais processos se faz relevante no contexto dos 20 anos
do Estatuto da Cidade que inegavelmente merece ser celebrado, a despeito das limitagdes

de seu aparato e de Obices relativos a sua aplicagdo pelos municipios.
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