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Resumo: O artigo apresenta uma investigacdo empirica que teve o objetivo de desvendar quais
sdo os diferentes olhares / representagdes de diferentes atores sociais sobre o Estatuto da Cidade
e seu processo de implementacao nos ultimos vinte anos. A pesquisa qualitativa utilizou a
técnica de realizagdo de entrevistas com informantes chave, capazes de apresentar a
representacao social de cada um dos atores identificados como importantes para a aplicagao da
lei federal de desenvolvimento urbano, nos municipios brasileiros. O contetido de cada
entrevista foi analisado de maneira a compreender o ponto de vista de diferentes atores sociais
no que diz respeito a efetividade do Estatuto da Cidade ao longo de vinte anos, entendendo cada
fala individualmente, mas também como parte de um conjunto, que forma uma espécie de
caleidoscopio. O esfor¢o de sistematizar os diferentes olhares sobre o Estatuto atende a dois
objetivos: descolonizar a investigagdo através da apresentacao dos saberes populares sobre a lei
e, ainda, compreender como essa multiplicacdo de olhares, aos moldes de caleidoscopio, pode
ter poder explicativo para a baixa efetividade do Estatuto da Cidade nos municipios brasileiros.
Os resultados da investigacao identificam um interesse € compromisso maior dos movimentos
populares na implementagdo da lei do que dos demais atores pesquisados, sejam eles do
mercado imobilidrio, do poder ptblico ou do sistema de Justica.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade; Direito a cidade; Representacdes; Politica Urbana;
Planejamento Urbano.

Abstract: The article presents an empirical research that aimed to uncover the different
views/representations of different social actors on the City Statute and its implementation
process in the last twenty years. The qualitative research used the technique of conducting
interviews with key informants who were able to present the social representation of each of
the actors identified as important for the application of the federal law on urban development
in Brazilian municipalities. The effort to systematize the different views on the Statute meets
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two objectives: to decolonize the investigation through the presentation of popular knowledge
about the law, and also to understand how this multiplication of views, in the form of a
kaleidoscope, can have explanatory power for the low effectiveness of the City Statute in
Brazilian municipalities. The results of the research identify a greater interest and commitment
of the popular movements in the implementation of the law than the other actors surveyed,
whether they be from the real estate market, the public authorities, or the justice system.

Keywords: City Statute; Right to the city; Representations; Urban Policy; Popular movements.

Introducio: notas teoricas e metodolégicas

Apo6s aprovar uma lei federal de Desenvolvimento Urbano como o Estatuto da Cidade,
em 2001, a sociedade brasileira poderia esperar uma transformag¢do do cenario urbano com a
implementagdo de politicas publicas capazes de garantir as fungdes sociais da cidade e da
propriedade, bem como um maior bem-estar de seus habitantes, ja que esta era a promessa
contida na Constituicao Federal. Passados vinte anos da entrada em vigor do Estatuto da Cidade,
no entanto, nao foi isto que aconteceu, e percebe-se que a lei, por si s0, ndo conseguiu reduzir
as desigualdades e a hierarquizacdo do espacgo urbano que marca a paisagem do pais desde o
periodo colonial.

Em 2021, portanto, um balango do processo de implementagdo dessa lei marco se
torna uma necessidade, inclusive para analisar as reais possibilidades de avangar na
implementacdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade no proximo periodo®.

O presente artigo se insere em uma pesquisa mais ampla sobre os vinte anos do
Estatuto da Cidade, que avaliou diferentes aspectos que interferem na aplicagdo da lei, tais como
(1) a forga simbdlica do direito de propriedade; (ii) o divércio que se operou entre diretrizes da
politica urbana e aplicacao dos instrumentos; (iii) a vacilagdo da jurisprudéncia brasileira em
reconhecer e aplicar o Estatuto da Cidade como norma central da ordem juridico urbanistica do
pais e, finalmente, o aspecto aqui avaliado, que diz respeito a (iv) diversidade de representacdes,
por diferentes atores, sobre o Estatuto da Cidade.

Aqui, portanto, apresenta-se uma pesquisa empirica realizada no ano de 2021, visando

avaliar o olhar de distintos atores a respeito ndo apenas da lei em si, mas do seu processo de

4 Ver uma mostra da diversidade de leituras sobre o tema no painel “Vinte anos do estatuto da cidade: balango e
perspectivas”, com Betania Alfonsin, Edésio Fernandes e Nelson Saule Junior: IBDU - Instituto Brasileiro De
Direito Urbanistico; EDEPE — Escola da Defensoria Publica de Sao Paulo. Vinte anos do estatuto da cidade:
balango e perspectivas, Painel com Betania Alfonsin, Edésio Fernandes e Nelson Saule Junior. Youtube, 22 abr.
2021. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=kapVHYI7Ldc&t=4143s. Acesso em: 20 nov. 2021.
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implementagdo e das razdes pelas quais o Estatuto da Cidade nao logrou, vinte anos depois de
sua aprovagao, os resultados que se esperava na garantia do direito a cidade para as presentes e
futuras geragdes. Os problemas de pesquisa com 0s quais se orientou a investigagdo se
complementam e articulam-se entre si € podem ser assim sistematizados: (i) Quais sao as
percepgoes / representacdes de distintos atores sociais sobre o Estatuto da Cidade?; (ii) Em que
medida os diferentes lugares de fala, de distintos atores relacionados a ordem urbanistica
brasileira, interferem na percepg¢ao acerca dos objetivos, dos efeitos e da propria efetividade do
Estatuto da Cidade?; e (i11) Como essas diferentes percepcoes/representacdes /expectativas
resultaram em dificuldades para a implementagdo do Estatuto da Cidade e para uma avaliacao
pouco animadora sobre os resultados de vinte anos de aplicagao da lei?

Em uma perspectiva analitica, ¢ bastante evidente que o Estatuto da Cidade nao vem
tendo a efetividade que se esperava dele quando foi promulgada a lei, pelo contrario. Edésio
Fernandes entende que uma série de deslocamentos ocorreram, na pratica, ao longo desses vinte
anos, no campo do Direito Urbanistico e da Politica Urbana. Identificando esses deslocamentos,

0 autor pontua, por exemplo:

- do ideario da fun¢do social da propriedade para o ideario da liberdade economica;

- da agenda da reforma urbana e do direito a cidade para o movimento de
financeirizago da cidade;

- da busca de regularizagao sustentavel de assentamentos informais consolidados para
a mera legalizacdo formal dos lotes;

- da proposta de reconhecimento dos direitos coletivos e da posse ao dominio dos
direitos individuais;

- da busca de gestao publica democratica as estratégias de privatizagao;

- do fortalecimento do Direito Publico ao reforg¢o do Direito Privado; (FERNANDES,
2022, p.16)

Raquel Rolnik ¢ outra autora que adiciona complexidades a avalia¢do da aplicagdo do
Estatuto da Cidade nesses vinte anos, mostrando que muitas agendas se mesclaram na aplicagao

da lei. Diz ela:

(...) ndo podemos deixar de apontar que a definicdo e desenho dos instrumentos
urbanisticos, desde os anos 1990 e particularmente na formulagdo do Estatuto da
Cidade, sofreram enorme influéncia da emergéncia de um novo paradigma de
planejamento urbano formulado e aderente as teorias e praticas neoliberais que
ganham forga com os contextos de ajuste fiscal e participacdo crescente de atores
privados em processos de reestruturagdo urbana. [...] A gincana infinita para poder
regularizar e integrar de forma definitiva as vilas e favelas, as manobras protelatorias,
que desde a Constituinte se antepuseram aos avangos propostos [...] se somaram a
captura tecnocratica imobilidria do projeto de cidade, contribuindo inclusive para
dificultar tremendamente a participagdo popular real, a utopia da radicalizagdo
democratica. (ROLNIK, 2022, p. 826)

Por conta desses deslocamentos e disputas, ocorridos ao longo dos ultimos anos, o

Estatuto da Cidade ¢ percebido de maneiras muito variadas por distintos atores em fun¢ao das
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representacdes de cada ator social. Milton Cruz, ao estudar as diversas representagdes sobre

Planejamento Urbano, comenta as contribui¢cdes de Moscovici, Mazzotti e Spink, dizendo:

Para esses autores, as representagdes sociais sdo estruturas cognitivo-afetivas e
precisam ser entendidas a partir de sua funcionalidade nas interagdes sociais
cotidianas. Isto ¢, as representagdes sociais s6 podem ser explicadas conhecendo-se o
contexto de sua produgdo e seu papel nas interagdes sociais. [...] nessa teoria, o
individuo tem uma histéria pessoal e social, ele ‘estd inscrito numa situagao social e
cultural definida’ e suas respostas individuais sdo manifestacdes de tendéncias do seu
grupo ou instituicdes das quais participa. As representacdes sociais podem ser vistas
como estruturas organizadoras da identidade do grupo social e de individuos
pertencentes a ele. (CRUZ, 2018, p.45)

Para a presente investigacao tal nogao ¢ central, a de que o Estatuto da Cidade nao ¢
um objeto uniformemente percebido em sua importancia ou fungdo, e de que os membros de
grupos se relacionam com a lei a partir das particulares representagdes construidas a respeito

da lei em seus grupos de atuacao. Tal como sintetiza Cruz:

Representagdo social ¢ o conjunto de valores, crengas, conhecimentos e experiéncias
de vida que o individuo organiza, através do uso da linguagem, na forma de modelos
totalizantes [...] que lhe permite hierarquizar e selecionar coisas, fatos,
acontecimentos, contextos, [bem como] organizar o seu entendimento e compreensio,
e dar uma explicagdo ¢ um sentido que orientam sua ag¢do em sociedade. (2018, p.49)

Compreende-se que as representacdes fornecem um retrato do olhar que cada ator tem
sobre o Estatuto da Cidade bem como sobre o processo historico vivido pelas cidades brasileiras
a partir de sua implementagdo. Para o desenho analitico proposto, o Estatuto da Cidade,
socialmente implementado, ¢ também objeto de disputa entre os atores, suas representagoes,
olhares e “lugares de fala”.

De fato, também ¢ possivel compreender os objetivos da investigacdo através da
categoria lugar de fala. Djamila Ribeiro ¢ uma pensadora brasileira que pensou o termo a partir
de uma perspectiva feminista e antirracista, dando uma imensa contribui¢do ao debate do
movimento feminista das mulheres negras a respeito do tema. Em que pese esta pesquisa se

dedicar a desvendar outro objeto tedrico, a categoria lugar de fala também d& suporte as

escolhas metodologicas realizadas, ja que, conforme Djamila:

O lugar social ndo determina uma consciéncia discursiva sobre esse lugar. Porém, o
lugar que ocupamos socialmente nos faz ter experiéncias distintas e outras
perspectivas. [...] Ao promover uma multiplicidade de vozes o que se quer, acima de
tudo, é quebrar com o discurso autorizado e Unico, que se pretende universal.
(RIBEIRO, 2019, p. 69)
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Em uma perspectiva analitica e tedrica, o objetivo de investigar diferentes olhares
sobre o Estatuto da Cidade também ¢ um esforco descolonial de valorizar saberes que vao além
dos conhecimentos produzidos exclusivamente pela academia. Isso pode ser alcancado,
também, pela compreensdo da perspectiva de diferentes atores sociais sobre esse importante
marco do Direito Urbanistico brasileiro, sobretudo em um contexto no qual a execucdo da
politica urbana ¢ marcada pela tensdo entre dois projetos antagonicos: o democratico
participativo, contra hegemonico e associado ao direito a cidade, e o neoliberal, hegemonico e
associado ao urbanismo corporativo (VIVEIROS, 2020, p. 287-288). Como sublinha
Boaventura de Sousa Santos ao propor a afirmacao das epistemologias do sul, € preciso celebrar
“a diversidade epistemologica do mundo”. Na presente investigacdo, o esforco ¢ de produzir
uma avaliagdo que considere diferentes lugares de fala sobre o Estatuto da Cidade, inclusive
porque se trabalha com a hipdtese de que a diversidade desses olhares e expectativas pode ter
poder explicativo para a dificuldade pratica de garantir efetividade aos instrumentos do Estatuto
da Cidade.

Para desenvolver a pesquisa qualitativa, entdo, em uma perspectiva metodoldgica,
trabalhamos com a identificacdo de diferentes atores a serem escutados, a fim de compor o
caleidoscopio que distintos lugares de fala oferecem sobre o Estatuto da Cidade. Foram
considerados olhares indispensaveis para compreender as representacdes sobre o Estatuto da

Cidade, cinco atores, cada um a partir de um representante:

a) O Forum Nacional de Reforma Urbana, pelo papel cumprido na luta pela
aprovagao da lei.

b) A industria da construgdo civil, por ser ator que produz a cidade sob a ordem
juridico-urbanistica.

C) O poder publico municipal, pela competéncia no planejamento urbano e
execugdo da Politica Urbana preconizada pelo Estatuto da Cidade

d) O Ministério Publico, por atuar no controle da Administracdo Publica em
relacdao a ordem urbanistica.

e) O Movimento Nacional de luta pela moradia, por representar os movimentos

populares que lutam por reforma urbana e pelo direito a moradia no pais.

Como técnica de pesquisa, utilizou-se a realizacdo de entrevistas estruturadas, com

perguntas idénticas para todos os atores pesquisados, a fim de captar as diferentes
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percepcdes/olhares/representacdes sobre 0s seguintes temas: (i) expectativas dos atores a época
da promulgacdo da lei; (ii) contribui¢des dadas pelos atores para a efetividade da lei; (iii)
avaliacdo sobre a efetividade do Estatuto da Cidade; (iv) identificacdo de obsticulos a
efetividade da lei; (v) papel cumprido pelos atores e, finalmente (vi) autocritica’.

Os entrevistados foram contatados e informados sobre as intengdes da pesquisa (cf.
JACCOUD; MAYER, 2012, p. 279). Em face do contexto da pandemia de COVID-19 que
marcou o momento da coleta de dados, lhes foi proposto que as entrevistas fossem realizadas
por conferéncia virtual, na plataforma Big Blue Button. As entrevistas foram gravadas, com o
consentimento dos entrevistados. Quase todos os atores contatados aceitaram o convite. Um
dos atores convidados, no entanto, nem sequer respondeu ao convite para participar da pesquisa
realizando a entrevista. A omissao da industria da construcao civil em ao menos responder as
perguntas, ja ¢ um achado de pesquisa e sera analisada nas conclusdes do artigo.

O artigo esté estruturado, portanto, em torno desses eixos de interrogagdes dirigidas
aos atores sociais pesquisados. Optou-se por tal organizacdo do argumento visando dar énfase
ao caleidoscopio que se forma em relacdo a cada um dos temas, o que parece uma forma
interessante de apresentar os resultados obtidos do que a forma alternativa, que seria a de
apresentar na integra o discurso de cada um dos atores. Passa-se entdo, na sequéncia, a analisar

cada um dos temas investigados e, ao final, s3o apresentadas as conclusdes da pesquisa.

1. Os olhares

Ao iniciar a apresentacdo dos diversos olhares dos atores selecionados para compor
esse “caleidoscopio” de visdes sobre o Estatuto da Cidade, ¢ importante esclarecer que alguns
atores entrevistados decidiram dar entrevista sob anonimato, enquanto outros/as nao se
opuseram a revelagdo do nome da pessoa entrevistada. Nessa pesquisa, Orlando Alves do
Santos Junior representou o olhar do Féorum Nacional de Reforma Urbana, Roberto Aguiar,
representou 0 Movimento Nacional de luta pela moradia do RS, Claudio Ari Mello representou
0 Ministério Publico da ordem urbanistica no RS. J4 uma arquiteta da SMAMUS - Secretaria
Municipal do Meio Ambiente, Urbanismo e Sustentabilidade de Porto Alegre solicitou

anonimato e representou, nas entrevistas, os técnicos servidores municipais da Prefeitura

> O roteiro das entrevistas realizadas encontra-se anexado ao artigo, apés as REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS.
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Municipal de Porto Alegre. Conforme ja salientado anteriormente, a industria da construgdo

civil optou por ndo participar da investigagao.

1.1 As expectativas

Ao situar o papel cumprido pelo férum nacional de reforma na época da luta pela
aprovacao do Estatuto da Cidade, Orlando Junior sublinhou que o grande interesse do FNRU
no Estatuto da Cidade era restaurar o conjunto de propostas do movimento de reforma urbana
que foram excluidas do texto constitucional na negociagdo com o Centrdo. Esse ator também
chama atenc¢do para que no momento de negociar o capitulo da politica urbana da Constitui¢ao
Federal, o plano diretor foi incorporado ao texto, mas esse instrumento nunca foi uma pauta do
Movimento Nacional pela reforma urbana. O interesse do Férum Nacional de Reforma Urbana
no momento da aprovacdo do Estatuto da Cidade era ressignificar o plano diretor como um
instrumento de reforma urbana. Se mobilizou na tentativa de intervir sobre os trechos do
Estatuto da Cidade que tratavam sobre o plano diretor, e, em momento posterior, na elaboragao
dos planos diretores.

Ainda na leitura sobre aquele momento, Orlando Jinior traz uma informacao
importante na avaliacdo do Forum Nacional de reforma urbana: segundo ele, na negociagao
com blocos de centro e da direita para que o Estatuto da Cidade fosse aprovado em um consenso
no Congresso Nacional, instrumentos que agradavam ao mercado imobiliario, como as
operagOes urbanas consorciadas foram incorporadas ao texto.

A arquiteta que representou os técnicos do poder publico municipal nessa pesquisa diz
que, para os municipios, a grande expectativa era a regulamentacdo dos instrumentos da
Constituicao Federal e a incorporagao de novos instrumentos que nao estavam presentes no
capitulo constitucional da Politica Urbana, mas que os técnicos sabiam que estavam presentes
no projeto de lei. No caso do municipio de Porto Alegre, a entrevistada citou também o quanto
para os técnicos do municipio, que recém tinha aprovado o Plano Diretor, a ideia era consolidar
a inclusao desses novos instrumentos no plano diretor.

O representante do Ministério Publico nesta entrevista, ao falar desse momento inicial
de aprovacao do Estatuto da Cidade coloca luz em uma fragilidade institucional, em boa medida

antecipando uma autocritica do ator. Claudio Ari entende que o Ministério Publico ¢ muito

® O Plano Diretor de desenvolvimento urbano e ambiental de Porto Alegre foi aprovado em 1999.
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absorvido pela pauta ambiental, tendo uma hegemonia do discurso ambientalista inclusive por
ser este tema regulamentado anteriormente no pais. Na visdo dele, apesar do Ministério Ptiblico
ter estruturado promotorias da ordem urbanistica, bem como um Centro de apoio operacional
sobre o tema, a atuacdo do MP neste campo seria sempre filtrada pela logica da protecao
ambiental. Segundo o entrevistado, o olhar que 0 MP tem para as ocupagdes urbanas demonstra
que as preocupacdes com os bens ambientais a tutelar se sobrepdem a preocupagdo com as
populagdes vulnerdveis ou com o histérico da ocupagdo. Em uma constatagao final, entende
que o Ministério Publico ndo assumiu esta como uma pauta prioritaria, nem nos primordios da
lei, nem atualmente.

Finalmente, o representante do Movimento Nacional de luta pela moradia, Beto
Aguiar, ao responder sobre as expectativas do movimento popular naquele momento de
aprovacao do Estatuto da Cidade, destaca que aquele nao era o inicio de uma mobiliza¢ao, mas
mais um capitulo de uma longa historia de lutas. Beto volta ao inicio dos anos 60, com as
reformas de base do Presidente Jodo Goulart’, a fim de demonstrar que os movimentos sociais
vém lutando por reforma urbana ha pelo menos 60 anos, sendo o momento da aprovacgao, apenas
mais uma etapa da luta. Beto salienta, no entanto, que o movimento acreditou que “agora que
virou lei, ¢ so aplicar”, mas que logo perceberam que dependiam, ainda, das composi¢des
politicas das Camaras de vereadores na tramitagdo de planos diretores e leis municipais,
portanto, a luta continuaria.

No que diz respeito as expectativas, entdo, pode-se dizer que o Forum Nacional de
Reforma Urbana, que participou da formulagdo da emenda popular da reforma urbana e
negociou o texto da lei no Congresso, logo percebeu que o plano diretor poderia ser uma
armadilha para as esperancas na reforma urbana do pais, bem como intuiu que o mercado
imobiliario poderia se apropriar da lei. O mesmo pode-se dizer do Movimento Nacional de luta
pela moradia, que depositou esperangas de aplicacdo de diretrizes e instrumentos, mas logo
percebeu que a luta tinha se deslocado para os territérios municipais. Enquanto isto, os
municipios, representados pela técnica do municipio de Porto Alegre, ficaram na expectativa
de poder dar maior concretude aos instrumentos antes ndo regulamentados. Finalmente, um

orgdo de controle como o Ministério Publico, pelo menos no discurso do representante

7 Para saber mais sobre esse rico momento da histéria do Brasil, bem como as primeiras propostas de reforma
urbana formuladas no pais (ao lado da reforma agraria), recomenda-se a obra organizada por Nabil Bonduki:
BONDUKI, Nabil. 4 luta pela reforma urbana no Brasil: do seminario de habita¢do e reforma urbana ao Plano
Diretor de Sdo Paulo. Sao Paulo: Instituto Casa da Cidade, 2018.
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entrevistado, se organiza administrativamente para o controle da ordem urbanistica, mas nao

assume a pauta urbana como prioridade em sua atuagao institucional.

1.2 As contribui¢des dos atores

Quando passamos a interrogar os atores sobre quais foram as contribui¢des de cada
um deles para a efetividade do Estatuto da Cidade, as avaliagdes variaram muito. Orlando
Janior, do Forum de reforma urbana, apresenta uma resposta provocativa: somos movimentos
sociais e organizagdes da sociedade civil, nosso papel foi o de provocar. Em seu depoimento,
comenta que o Forum Nacional de reforma urbana promoveu processos de capacitagdo sobre o
conteudo da lei, realizou debates, fez publicagdes e agdes locais visando efetivar o Estatuto da
Cidade. Chama atencdo para a baixa efetividade de instrumentos de combate a retencgdo
especulativa de imodveis urbanos nas cidades brasileiras e que isto acontece por serem
instrumentos de reforma urbana, por isto o Forum sempre denunciou e provocou governos para
que esses instrumentos fossem mais aplicados.

Ja a técnica representante do poder publico municipal, em seu depoimento, diz
entender que o municipio de Porto Alegre “se contentou em aplicar os instrumentos que o
municipio ja aplicava e conhecia”. Cita como exemplo a outorga onerosa do direito de construir
que, embora tenha sido regulamentada pelo Estatuto da Cidade, ja era aplicado por varios
municipios brasileiros e, no caso de Porto Alegre, ¢ instrumento previsto desde a Lei Organica
de 1990. Também cita a questdo da participacao popular no processo de planejamento. Segundo
ela, como o plano diretor recentemente aprovado ja tinha esse tema incorporado, “ficou por ai”.
Para reforgar o seu argumento, a técnica diz que na primeira revisdo do plano diretor apos 5
anos de aprovacao, chegou a ser criado um GT para pensar a incorporagao dos instrumentos do
Estatuto da Cidade, mas que a incorporacdo foi mais tedrica que pratica. Em sintese, a
entrevistada que representou o municipio entende que o municipio contribuiu pouco para a
implementagdo do Estatuto, pois ndo foi muito além do conhecido anteriormente.

Ja o membro do Ministério Publico entrevistado, em uma linha bastante autocritica,
considerou que a contribuicdo do MP para a implementacdo do Estatuto da Cidade ¢ “entre
minima e irrelevante”. Como razdes para isto, o entrevistado entende que ha, dentro do 6rgao,
“muito preconceito em relagdo ao problema e muita ignorancia em relagdo ao problema
histérico das ocupagdes urbanas”. O entrevistado também salienta que a instituicdo se ressente

de “uma falta de criatividade, de ousadia no uso das prerrogativas das atribui¢des do Ministério
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Publico para protagonizar o didlogo em relacdo ao planejamento urbano e ao planejamento de
modo geral”. Finalmente, entende que h4a muita incompreensao do Ministério Publico sobre o
que significa o controle da Administracao Publica representando a cidadania e a coletividade
em relacdo a esses temas, atribuido ao 6rgao pela Constituigao.

Para fechar esse caleidoscopio, o movimento de luta pela moradia entende que sua
grande contribui¢cdo foi territorializar o debate, puxando e participando das arenas locais de
discussdao sobre funcdo social da propriedade, plano diretor, participagdo popular e sempre
pautando a implementacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade a partir das diretrizes da
Politica Urbana. Comenta ainda o quanto os movimentos se esfor¢aram para participar de todos
os conselhos municipais, os processos de conferéncia e quaisquer espagos que se abrissem para
debater a implementagao dos instrumentos do Estatuto. Em sua avaliacdo esta foi uma mudanca
de estratégia: até¢ o Estatuto da Cidade os movimentos apostaram mais na acao direta, como
ocupagoes, etc. Segundo ele, apos o Estatuto se mudou a estratégia para acreditar na
participagdo em espacos estatais como os conselhos. Em sua avaliacdo, Beto Aguiar sublinha
que esse giro tatico acabou absorvendo os quadros do movimento na institucionalidade e
drenando energia para a agao direta.

Neste topico, notou-se que o caleidoscopio tem dois pontos de forga: um institucional
(prefeitura e MP) avaliando negativamente sua contribuigdo como pequena para a
implementag¢do da lei e, no outro polo, os representantes dos movimentos de reforma urbana e
de luta pela moradia no papel de provocagao e ativa participagdo para tirar os instrumentos do

Estatuto da Cidade do papel.

1.3 Avaliagao da efetividade

Para compreender como o ator avalia a efetividade do Estatuto da Cidade, foi feita
uma pergunta indagando, em sua percepcdo, que pontos da lei “pegaram”, e quais ainda ndo
tiveram efetividades. Neste topico, serdo apresentadas as diferentes respostas dadas a esse
questionamento.

Orlando Junior problematiza a ideia de que uma lei “pega” ou nao. Ele pontua que a
legislagdo, como planos diretores, nem sempre contempla toda a realidade. Isso ndo significa
que ela “ndo pegou”, pois essa € sua inteng¢do. O debate, entdo, deve ser sobre o que estd por

tras da elaboragdo e execugdo de leis urbanisticas. Nao se deve esquecer, ele argumenta, que o
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direito costuma ser aparelhado pelos interesses do capital, e € nesse sentido que leis costumam
“pegar”.

A técnica municipal avalia que o que “pegou” eram aspectos ja incorporados ao Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano Ambiental, como a outorga onerosa ¢ a participagado (esta
restrita a um determinado momento da execucdo da politica urbana em Porto Alegre). A
mudanga de posicionamento politico da prefeitura fez grande diferenca “em ndo levar adiante
essas propostas”. A operacao urbana consorciada, por exemplo, ndo saiu do papel, tendo sido
incorporada a politica urbana porto-alegrense apenas em tese. Essa mudanca politica foi central
para a interrup¢do ou esvaziamento de propostas anteriores.

Para Claudio Ari, O Estatuto da Cidade tem um problema: ela depende demais de
processos politicos municipais. A lei pressupunha um federalismo cooperativo, mas essa
dindmica ndo se concretizou. Por isso, os instrumentos mais implementados foram aqueles de
maior interesse economico para os municipios. A falta de ousadia do Estatuto da Cidade em
tornar seus instrumentos como de cumprimento obrigatdrio, portanto, deixou-lhes sujeitos as
contingéncias de cada gestdo municipal. A lei acabou sem for¢a normativa, perdendo o seu
sentido como lei, tornando-se uma espécie de diretriz.

Beto Aguiar argumenta que ¢ dificil avaliar o que “pegou” ou ndo do Estatuto da
Cidade. Ele diz que, por exemplo, conceitos como fungdo social da propriedade e da cidade
foram, no geral, incorporados aos planos diretores, mas isso ndo significa que esses principios
estejam materializados na realidade das cidades brasileiras. O mesmo pode ser dito sobre as
diretrizes do Estatuto da Cidade, que “da um desanimo” de perceber o quanto elas nao sao
efetivadas. Para ele, o que “pegou” foram alguns instrumentos, mas de maneira desvinculada
das diretrizes estabelecidas pela lei, a exemplo da regularizagdo fundidria que, se antes era
discutida como um processo que considerava com plenitude as diferentes necessidades de
assentamentos irregulares urbanos, foi cada vez mais implementada como sinonimo de
titulacdo, sobretudo com o advento da lei 13.4658.

Nesse quesito, o caleidoscopio construido revelou campos com cores muito proximas
umas das outras. Todos os atores que responderam a pergunta apontando as contingéncias do
poder publico municipal como determinantes da efetividade do Estatuto da Cidade. A influéncia
de interesses de grupos de grande poder econdomico também aparece na maioria das falas como

variavel determinante nesse processo. O representante do Férum Nacional da Reforma Urbana,

8 Para mais reflexdes sobre esse processo, conferir: Alfonsin et al. (2019) e Alfonsin, Berni e Pereira (2019).
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inclusive, chama a aten¢do de que o proprio processo legislativo, sob essas influéncias, ja pode
revelar uma intencionalidade para que os dispositivos “ndo peguem”, o que também ¢ reforcado
pela fala do representante do Ministério Publico e evidenciado pela fala da representante do

poder publico municipal.

1.4 Obstaculos

Os entrevistados também foram perguntados sobre sua percepcao acerca dos principais
obstaculos a implementagdo da agenda de reforma urbana prevista no Estatuto da Cidade,
conhecida como ordem urbanistica. Suas respostas sdo apresentadas nos proximos paragrafos.

Orlando sente, e acha que essa percepcao ¢ compartilhada pelos demais companheiros
do Forum, que um dos principais obstdculos é a questdo da terra no Brasil. E um problema
estruturante e dificil de controlar, que consegue bloquear instrumentos que visem a promo¢ao
da reforma urbana. A estrutura de poder e os agentes que sdao beneficiados por ela constituem
esse obstaculo. Essa estrutura tem “fortes ancoras” nos trés poderes, ¢ o Judiciario
desempenhou um papel de enfrentar pouco ou nada o problema fundiario no Brasil. Para
Orlando, o Judiciario ¢ uma das estruturas mais atrasadas de nossa sociedade, até porque nao

SR

tem a ideia de ‘“gestdo” presente nas esferas executiva e legislativa. O Judicidrio, assim,
contribuiu para a manutengdo de interesses dominantes no Brasil. Exemplo disso pode ser
encontrado na desigualdade identificavel na dificuldade em se regularizar imoveis localizados
em terras da Unido em diferentes contextos, conforme a classe social dos ocupantes.

A vontade politica do gestor, na percepcdo da técnica municipal, foi determinante.
Varios gestores ndo se preocuparam em dar prosseguimento a uma agenda de reforma urbana.
Por outro lado, mesmo o corpo técnico, na leitura de Andréa, ndo pareceu ter no¢ao do potencial
desses instrumentos, preferindo seguir mecanicamente as orientacdes dos gestores. Nesse
sentido, instrumentos inseridos na agenda de reforma urbana seriam obstaculos ao trabalho do

municipio. Alguns técnicos menosprezavam o papel do EC, concentrando-se apenas no

PDDUA, ¢ o EC seria vista como uma complicagdo a sua aplicacao:

Entdo, essas pessoas operam no licenciamento e os instrumentos criam uma
dificuldade (digamos). Uma coisa a mais para eles fazerem. Eles criam casos, criam
complicagdes do ponto de vista desses profissionais. Entdo, eles também ndo
compram muito dessas ideias para levar adiante. Vi isso, alguns colegas dizendo que
o Estatuto ¢ uma leizinha, que ndo tinha nada a ver, coisas desse tipo. Porque os
instrumentos importantes para a cidade eram aqueles que a gente ja usava. entdo, ndo
tinha que estar inventando nada novo.
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Segundo Claudio Ari, a iniciativa privada conseguiu tragar estratégias efetivas para
manter seus interesses protegidos na gestdo urbana. Exemplo disso ¢ o financiamento de
campanhas politicas. Ao mesmo tempo, as dificuldades na mobilizacdo da sociedade civil em
pautar a reforma urbana nao conseguiram estabelecer um contrapeso efetivo contra os interesses
do poder econdmico. H4 um predominio da agenda neoliberal nas cidades. Ele relata sua
tentativa em questionar a privatizagao de pracas e parques em Porto Alegre, mas seus esforgos
foram solitarios: ele teve dificuldade em reunir outros agentes que somassem suas vOZzes.
Assim, ganhou forga o discurso liberal da “eficiéncia” na gestao das cidades. As pragas, cujo
maior valor ¢ serem publicas, foram entdo sujeitas aos interesses de mercado. Além de forte, o
discurso neoliberal ¢ sutil, mesclando-se a argumentos e discursos convincentes e sedutores,
além de serem amplamente aceitos entre autoridades. A desorganizagdo e desinformacao da
sociedade civil ndo consegue estabelecer um contraponto firme.

De acordo com Beto Aguiar, um obstaculo é o poder econdémico, que influencia
decisdes politico-juridicas e emite discursos sobre a regulacdo do espago urbano em varios de
seus aspectos, como a habitagdo, o saneamento basico e o transporte publico. As tendéncias de
privatizagdo de servigos urbanos ¢ caracteristica desse obstaculo, em sua leitura. Ele argumenta
que esses discursos influenciam, inclusive, o sistema de justica, determinando percepg¢des de
juizes e de promotores do Ministério Publico, por exemplo, com algumas exce¢des (como
membros do Ministério Publico Federal e das defensorias publicas). Outro obstaculo ¢ a
dependéncia do poder executivo municipal para a implementagdo da politica urbana. Para Beto
Aguiar, ¢ comum que gestdes municipais deem preferéncia aos interesses de grupos de maior
poder econdmico, dando menor importancia a participagao popular.

No que diz respeito aos obstaculos a efetividade da reforma urbana prevista no Estatuto
da Cidade, ha uma convergéncia das percepgoes reveladas pelas falas do representante do
Forum Nacional Pela Reforma Urbana, do representante do Ministério Publico e do
representante do Movimento Nacional de Luta pela Moradia: o principal obstaculo seria a forca
e a influéncia do interesse de grupos detentores de grande poder econdmico, que € capaz de
contaminar a atividade de agentes publicos, como representantes dos poderes legislativo e
executivo municipais, além do judiciario. Uma perspectiva interessante, no entanto, ¢ revelada
pela representante do poder publico municipal: a falta de valorizacdo dada pelos técnicos
municipais ao conteudo do Estatuto da Cidade, percebido por eles como fonte de dificuldades
na execuc¢ao de seu trabalho, pode ser, também, um obstaculo a efetiva¢ao da reforma urbana

preconizada pela lei. A fala da arquiteta entrevistada revela uma resisténcia cultural que acaba



180 Revista Culturas Juridicas, Vol. 10, Nam. 25, jan/abr, 2023

contaminando as instdncias administrativas, reforcando uma percep¢do, também, do que

acontece nas trincheiras do Poder Judiciario®.

1.5 Relacionamento entre os atores

Os entrevistados foram questionados acerca de quais atores teriam colaborado mais, e
aqueles que haviam prejudicado o desenvolvimento de uma agenda da reforma urbana em
ambito local e nacional. Abaixo serdo expostas as ideias manifestadas por cada ator.

Para a entrevistada técnica municipal, as entidades mais atuantes em prol da reforma
urbana foram aquelas indicadas pelo Instituto de Arquitetos e pelo proprio Conselho Municipal
de Desenvolvimento Urbano e Ambiental (CMDUA), onde ocorreram importantes debates,
mas sempre pontualmente. Destaca que pouco se discutiu questdes relativas aos instrumentos
da politica urbana. Os atores que mais atuaram contra a agenda de reforma urbana foram as
entidades vinculadas a construcao civil, que passaram a ocupar cadeiras no Conselho de Plano
Diretor, impondo a légica do capital. Com a Camara de Vereadores foi adotada estratégia
semelhante, visando influenciar o modo como as leis sdo pensadas, priorizando os interesses da
iniciativa privada.

Orlando Jr., integrante do Forum Nacional de Reforma Urbana, compartilha do mesmo
entendimento. Podendo haver uma variagdo a depender da éarea, os proprietarios de terra,
incorporadores imobiliarios € o mercado financeiro estao diretamente ligados aos processos de
financeirizagdo da terra. A esse grupo, adiciona a construcao civil, de infra-estrutura, e
empresas de mobilidade urbana (e.g. Uber). Em seu entendimento, aqueles que vém
acrescentando na luta pela reforma urbana, estdo os moradores de regides afetadas, movimentos
sociais e ligados a emergéncia ambiental, além de grupos culturais. Apesar das contradi¢des
internas aos grupos, esses atores compartilham de uma nocdo de que a cidade ¢ um bem
coletivo, pertencente a todos, motivo que impulsiona suas mobilizagdes pelo direito a cidade.

Em suma, para Orlando Jr. a disputa sobre o direito a cidade e a reforma urbana se
estabelece entre aqueles que enxergam a terra como um ativo financeiro, € 0s que a veem como

um bem comum, pertencente a coletividade.

% Ver, a respeito do tema, o estudo do Grupo de pesquisa em Direito Urbanistico e direito a cidade da FMP:
ALFONSIN, Betania de Moraes et al. A ordem juridico-urbanistica nas trincheiras do Poder Judiciario. Revista
Direito e Praxis, v. 7, n. 14, 2016, p. 421-453. DOI: 10.12957/dep.2016.22951. Disponivel em:
https://pdfs.semanticscholar.org/d73a/a8{f265d37a683ad774e90cb765d3b69dc3a.pdf.
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O dirigente do Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM), Beto Aguiar,
acredita ndo haver espago para a discussdo sobre reforma urbana em um regime capitalista.
Assim como Orlando Jr. sustenta que os grandes responsaveis pelo desenvolvimento de uma
reforma urbana no Brasil sdo 0s movimentos sociais, destacando o MNLM, como o mais
combativo deles. Isso se da em razdo da mobilizacdo que promovem, pautando os debates em
torno do direito a cidade, botando o “dedo na ferida” e mostrando como cada vez mais ha
familias empurradas para a invisibilidade.

Outro ponto que merece atencado ¢ o didlogo entre os movimentos sociais € 0s atores
técnicos como engenheiros e arquitetos. Afirma que a colaboragdo entre esses grupos permite
uma expansao dos saberes, principalmente sobre a realidade daqueles que vivem nas periferias,
que moram muitas vezes em locais sem acesso a logradouros, e sobre a utilizagdo dos
instrumentos do Estatuto da Cidade, como a regularizag¢ao fundiaria.

Por fim, Beto Aguiar afirma que, para determinados assuntos, ha possibilidade de
didlogo com o empresariado, mencionando como exemplo a uma PEC que teria sido construida
conjuntamente, visando estancar o "déficit" habitacional em um prazo de trinta anos. Mas, tem
a clareza de que a iniciativa privada s realiza essa categoria de parceria onde verifica a
possibilidade de ganho, se a proposta fosse a instituicdo de IPTU progressivo, ndo haveria
alinhamento, isso também pode ser notado em sua resposta para o questionamento relativo aos
obstaculos para implementacdo de agenda de reforma urbana.

Claudio Ari, integrante do Ministério Publico do RS, concorda com os demais,
exaltando a atuagdao dos movimentos sociais por moradia. Contudo, afirma que esses nao seriam
tdo ambiciosos em suas lutas, pois ndo estariam buscando uma reforma urbana (sentido amplo),
mas que estariam interessados na defesa das condi¢des bésicas de moradia. O unico movimento
que teria destoado a essa logica seriam a Ocupacao dos Lanceiros Negros. O grupo que luta em
favor da reforma urbana inclui os académicos e pesquisadores do assunto, por entender que
promovem o debate urbanistico, favorecendo a implementagdo de uma agenda de reforma
urbana. No polo oposto, verifica-se um baixo engajamento de atores como o Ministério Publico
e a Defensoria Publica Estaduais, permitindo uma maior atuagdo dos Poderes Executivo e
Legislativo, dominados por uma visao neoliberal e privatista das cidades.

Interessante observar que, apesar das posi¢des distintas ocupadas pelos atores
entrevistados, ha um certo padrdo em suas respostas. Com exce¢do da técnica municipal, os
demais apontaram, entre outros, 0s movimentos sociais como os principais agentes na luta pela

implementa¢ao de uma agenda de reforma urbana. No que diz respeito aqueles que vem
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prejudicando essa agenda, houve unanimidade entre os entrevistados. Todos fizeram mencao,
de alguma forma, a atuagdo da iniciativa privada, que atua de forma bem homogénea,

aparelhando 6rgdos do Estado e exercendo pressoes sobre os Poderes da Republica.

1.6 Autocritica

O ultimo questionamento feito pedia que os entrevistados refletissem sobre suas
atuacdes de modo critico, pensando naquilo que poderiam ter feito para que o Estatuto da
Cidade tivesse maior efetividade.

Para o Promotor de Justica, Cldudio Ari, o que faltou ao Ministério Publico foi atuar
com prioridade sobre casos relativos ao direito a cidade. Outra questdo que levanta ¢ a falta de
expertise para atuar nessa area, ¢ sugere que o MP deveria contratar cientistas politicos
especializados em politicas publicas para assessorar sua atua¢do. Com relacdo a atuagdo do MP
nos tribunais, acredita que houve pouco interesse em uma atuagdo mais efetiva por meio, por
exemplo, do controle de constitucionalidade, especificamente sobre o direito a moradia, faltou
empenhar as experiéncias que o Ministério Pablico ja possuia na defesa de outros direitos.

Beto Aguiar, membro do MNLM, compreende que, com o passar do tempo, houve
uma institucionaliza¢@o das lutas pela reforma urbana, o que teria limitado os atores sociais as
“caixinhas do Estado”. Isso desmobilizou as lutas coletivas, impossibilitando a transversalidade
das pautas, motivo pelo qual o planejamento do MNLM para os proximos anos sao o da
unificacao das lutas e da construg¢do coletiva de intervengdes nos territorios, se opondo ao
desmonte de todas as conquistas obtidas ao longo de anos de batalha. Esse posicionamento vem
como resposta a, entre outras coisas, aprovacao da “PEC da Morte” (PEC n. 55/2016), a partir
da qual todos os gastos publicos foram congelados por vinte anos. Outro problema identificado
pelo entrevistado foi a falta da realizagdo de trabalho de base, conscientizando a populacao
sobre a importancia das lutas e da democracia representativa.

Para a técnica municipal, o maior problema foi que a promocdo de uma agenda de
reforma urbana, ficou muito limitada a determinados grupos na municipalidade, foram “[...]
alguns grupos que se empenharam em promover algumas agdes e alguns projetos vinculados
aos instrumentos.”. Essa atuag@o contida do corpo técnico foi seguida pela auséncia de interesse
em dar prosseguimento nos projetos, por parte do Prefeito. A entrevistada defende haver uma

forte desagregacao do corpo técnico, questionando se isso seria um comportamento especifico
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dos arquitetos treinados a pensarem por projetos, € nao coletivamente. Adiciona-se isso ao fato
de que a conjuntura politico-social ndo favorece o corporativismo técnico.

O membro do Férum Nacional de Reforma Urbana, Orlando Jr, entende que o Brasil
esta experienciando um momento de inflexdo ultraconservadora, o que vem impactando
diferentes instituicdes e marcos regulatorios. Acredita ser um momento para identificar os
elementos que propiciaram a instauragdo desse quadro. Ele, assim como Beto Aguiar, do
Movimento Nacional de Luta pela Moradia, acreditam que algo que deve ser explorado sdo os
territorios populares ¢ a “adesdo na base”, pois os movimentos conservadores t€m obtido
sucesso em amealhar grupos nos territorios. Grupos progressistas teriam deixado de olhar para
os territorios como lugar estratégico, limitando-os a “receptaculos de projetos”, ignorando o
todo complexo que os constitui. O proprio Orlando Jr. tem se comprometido a repensar e
recolocar o territorio em um papel de protagonismo, visto que abarca toda uma série de
equipamentos de uso comunitario, escolas publicas, postos de saude, etc. Defende que grupos
conservadores como o trafico e igrejas neopentecostais t€ém articulado padrdes de solidariedade
e coesao social que permitam a perpetuacao de ideais conservadores.

A partir da fala dos atores, pode-se notar haver uma certa convergéncia, mesmo que
implicita, sobre a falta de conhecimento sobre o Estatuto da Cidade, sobre direito a cidade, e
sobre reforma urbana. A seu modo, cada entrevistado relatou a possibilidade de ter se investido
mais no conhecimento geral sobre a tematica. Orlando Jr. e Beto Aguiar, representantes dos
movimentos, reforcam a ideia da importancia dos trabalhos de base, e dos efeitos deletérios que
a politica ultraconservadora-neoliberal tem causado em todas as poucas conquistas obtidas até
o momento, destacando a “PEC da Morte”. Claudio Ari destaca a falta de conhecimento técnico
do MP para atuar nessas causas, mas, principalmente, um desinteresse da instituicdo em agir,
judicialmente, para promover o direito a cidade, da mesma forma como fez em outros casos.
Por fim, a técnica municipal entende que o individualismo dos arquitetos municipais atrapalha
a formacdo de uma consciéncia corporativa sobre a importancia da implementacdo de uma

agenda de reforma urbana.

Consideracoes finais

A investigacdo qualitativa realizada produziu dados que permitem afirmar que, no
caleidoscopio que se forma a partir dos olhares dos atores sobre o Estatuto da Cidade, ha muito

poder explicativo para o que aconteceu (ou ndo aconteceu) com a aplicagao do Estatuto da
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Cidade nos municipios brasileiros. Sem perder de vista que esta foi uma pesquisa de carater
amostral, sem pretensdo censitaria, ¢ possivel afirmar que os achados da pesquisa podem trazer
pistas para compreender melhor as dificuldades na implementagdo da lei ndo apenas em Porto
Alegre, mas em cidades de todo o pais.

Uma das conclusdes a que se chega quando se analisam as expectativas dos atores
entrevistados, ¢ que um ciclo vicioso se criou no momento em que o olhar dos técnicos
responsaveis pela regulamentagao do Estatuto da Cidade a nivel municipal, foi de uma certa
“preguica”, no sentido de ja terem o plano diretor como lei a observar, sendo o Estatuto da
Cidade percebido como “mais uma lei”. Ao mesmo tempo, o Ministério Publico, que € o 6rgao
de controle da Administracdo Publica, ndo conseguiu tornar a tutela da ordem urbanistica uma
prioridade institucional, em fun¢do da hegemonia da pauta ambiental no &mbito interno.

A postura desses dois atores institucionais redundou em um cenario comodo para o
mercado imobiliario, ja que tal ator ndo tem interesse politico ou econémico na reforma urbana.
Em boa medida, esse ator pode ignorar a lei, pois os proprios o6rgdos publicos ignoram. Na
presente investigacao esse desprezo do mercado imobiliario pelo Estatuto da Cidade se revelou
na negativa em responder a entrevista que geraria os dados aqui analisados. A nao realizagao
da entrevista com esse ator chave permite apenas inferéncias, portanto, de como o Estatuto da
Cidade ¢ percebido, mas o desinteresse em participar da pesquisa pode ser lido como
sintomdtico do olhar, possivelmente “desconfiado”, da industria da construcao civil para uma
lei que preconiza o direito a cidade, a gestdo democratica da politica urbana e a recuperacao da
valoriza¢dao imobilidria que decorre dos investimentos publicos. Talvez tais orientagdes para a
politica urbana a ser conduzida pelos municipios seja claramente contraria aos interesses de um
setor que lucra com o processo de producao de cidade e estd mais interessado na celeridade dos
negdcios do que em garantir a ampliagdo dos direitos urbanos para as populacdes de menor
renda, a participagdo popular nos processos de tomada de decisdo e na devolucdo, para a
coletividade, de parte das mais valias geradas pelo processo de urbaniza¢do. Finalmente,
quando a Administragdo Publica ndo tem grande entusiasmo com a lei federal de
desenvolvimento urbano, sdo 0os movimentos sociais que ficam estigmatizados, pois se tornam
os grandes defensores da aplicacdo do Estatuto da Cidade. A mobilizacdo de articulagdes
nacionais como o Férum Nacional da Reforma Urbana e de movimentos sociais como o
Movimento Nacional de Luta pela moradia, aqui entrevistados, foi, sem duvida, uma grande
difusora dos conteudos do Estatuto da Cidade nos municipios brasileiros, mas o preco a pagar

foi o de um desgaste nos contextos locais.
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Este caleidoscopio circular e vicioso, reflete-se no olhar do Poder Judiciario sobre a
lei. Em que pese que nenhuma entrevista tenha sido realizada com membros da magistratura,
pesquisas anteriormente realizadas demonstram claramente uma hegemonia do “modelo
proprietario”, na jurisprudéncia do TJRS, por exemplo, em relagao a ordem juridico-urbanistica
preconizada pelo Estatuto da Cidade!® e as questdes podem estar relacionadas: como ndo hé
engajamento institucional nem da Administragdo Publica nem do Ministério Publico, a pauta
do direito a cidade, da reforma urbana e da aplica¢ao dos instrumentos do Estatuto da Cidade
acaba por ndo ter visibilidade no Judiciadrio, que segue, na maior parte das vezes, tomando
decisdes que ignoram a lei federal de desenvolvimento urbano.

Outra conclusdo que emerge da investigacdo diz respeito as consequéncias da
estratégia que foi adotada pelos movimentos populares entrevistados em relagao ao Estatuto da
Cidade. Tanto o representante do movimento nacional de luta pela moradia quanto o
representante do Férum Nacional de Reforma Urbana relataram que os movimentos avaliaram
como importante, depois que a lei foi aprovada em 2001, ocupar os espagos institucionais de
tomada de decisdes sobre a politica urbana e habitacional, muito especialmente os conselhos
municipais e estaduais de politica urbana. O olhar desses atores convergiu no sentido de
constatar que a estratégia exauriu os movimentos, tendo implicado em absor¢do de seus
melhores quadros pela dinamica da institucionalidade, esvaziando a mobilizag¢do junto a base e
as acdes anteriormente realizadas pelos movimentos, bem como retirando tais liderancas de
seus territorios de insercao.

Note-se que esse sentimento de “esgotamento” do movimento fecha o circulo da baixa
implementagdo do Estatuto da Cidade e, mais grave ainda, encurrala a pauta da reforma urbana
quando o ciclo Temer-Bolsonaro passa a propor uma série de reformas legais que implicam na
desdemocratizacdo do pais!': os movimentos populares, justamente os atores mais
comprometidos com a pauta da reforma urbana, apostaram nos conselhos que sdo extintos no
ciclo de desdemocratizacdo. A armadilha se fecha, pois ja ndo hd mais presenca organica nos

territorios e, portanto, a resisténcia ao desmonte da politica urbana se torna mais dificil.

10 Ver a pesquisa em: ALFONSIN, Betania de Moraes et al. A ordem juridico-urbanistica nas trincheiras do Poder
Judiciario. Revista Direito e Praxis, v.7,n. 14,2016, p. 421-453. DOI: 10.12957/dep.2016.22951. Disponivel em:
https://pdfs.semanticscholar.org/d73a/a81f265d37a683ad774e90cb765d3b69dc3a.pdf.

1 vVer, a respeito: ALFONSIN, Betania de Moraes; LOPES, Débora Carina Lopes; MARIUSSI, Ivone Fatima;
GUIMARAES, Fernanda Madalosso; BERNI, Paulo Eduardo; PEREIRA, Pedro Prazeres Fraga.
Descaracterizacdo da Politica Urbana da Politica Urbana no Brasil. Revista Culturas Juridicas, v. 7, p. 229-254,
2020. Disponivel em: https://periodicos.uff.br/culturasjuridicas/article/view/45337. Acesso em 21 dez. 2021.
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No que diz respeito ao olhar sobre a efetividade dos instrumentos do Estatuto da
Cidade, a pesquisa encontra uma grande convergéncia: os instrumentos que interessam ao
mercado imobiliario, como a outorga onerosa do direito de construir e as operagdes urbanas
consorciadas, foram os instrumentos que encontraram maior efetividade, ao passo que aqueles
ligados ao tema do cumprimento da fun¢do social da propriedade, tiveram dificuldades em
prosperar. Neste ponto, a avaliacdo ¢ unanime e aponta para uma relagdo do ator “mercado
imobiliario” com o Estatuto da Cidade que se mostra bastante utilitarista, pois a industria da
construgdo civil s6 se envolveu com os temas que interessavam financeiramente aos negocios
imobilidrios.

A pesquisa também revela a existéncia de dois momentos distintos na trajetéria do
Estatuto da Cidade. Um primeiro momento ¢ de grande incentivo a implementagao de
instrumentos por estruturas do governo federal, como o Ministério das Cidades criado no
primeiro ano do governo Lula. Um segundo momento, especialmente apos o impeachment da
Presidenta Dilma, ¢ aquele em que esse apoio institucional desaparece e se intensifica um certo
“abandono” da pauta da reforma urbana pelos entes da Federacdo. A percep¢do dessa
cronologia foi outro ponto de coincidéncia nas avaliagdes: o movimento de inflexdo

ultraliberal 2

no Brasil repercutiu ndo apenas nacionalmente, mas impactou fortemente a ordem
urbanistica dos municipios. A expressao “boiada urbanistica”, por exemplo, tem sido bastante
usada no ultimo periodo, para caracterizar o que acontece nos municipios brasileiros em relagao
a legislagao construida com base no Estatuto da Cidade.

De fato, os achados da investigacao dialogam muito com os relatos sobre os processos
de revisdo de planos diretores ocorridos durante a pandemia, por exemplo. Diminui¢do da
participagdo popular, revisdes “relampago”, altera¢des de regimes urbanisticos e zoneamento
das cidades, em um claro processo de desregulamentacao, tem sido observado em todo o Brasil.
Observa-se um movimento de fortes retrocessos urbanisticos e avango das propostas do
mercado imobilidrio nas cidades de norte a sul do pais. As alteracdes legislativas afastam-se
das diretrizes da Politica Urbana e tornam mais distante a efetividade do Estatuto da Cidade.

A boa noticia ¢ que esses processos de erosdao da ordem urbanistica comegam a

encontrar resisténcias locais e a tendéncia aponta para uma retomada do associativismo e da

organizacdo de base territorial visando a incidéncia nesses processos de luta pelo direito a

12 Ver um texto para discussdo sobre esse tema em: RIBEIRO, Luiz César de Queiroz. As metropoles e o direito
a cidade na inflexao ultraliberal da ordem urbana brasileira. Observatorio das Metropoles, Texto para Discussao
012, Rio de Janeiro, 2020, p. 1-72. Disponivel em: https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-
content/uploads/2020/01/TD-012-2020_Luiz-Cesar-Ribeiro_Final.pdf. Acesso em: 21 dez. 2021.
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cidade'. No caleidoscopio que se forma a partir dos olhares sobre o Estatuto da Cidade, ha uma
clara disputa em torno da politica urbana. Conclui-se que ao lado dos movimentos populares,
seria necessario um maior engajamento da sociedade civil e, idealmente, do Ministério Publico
da ordem urbanistica, como 6rgao de controle da Administragao Publica na tutela da ordem
urbanistica, a fim de resguardar o legado da lei federal de desenvolvimento urbano. Esse seria
o0 movimento capaz de garantir que a politica urbana se tornasse uma politica de estado, para
além de uma politica implementada (ou nao), de acordo com aleatorios projetos de governo,

que podem se alternar a cada eleigdo municipal.
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