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RESUMO: Trata-se de artigo a respeito da questdo da moradia e da propriedade, no qual
serdo discutidos e analisados aspectos filosoficos e historicos da legislacdo brasileira acerca
do tema. O objetivo do estudo é entender os limites e as possibilidades das politicas urbanas,
por meio de uma analise histdrica da Reforma Urbana Brasileira e 0s instrumentos juridicos
que foram inseridos em nosso ordenamento ao longo dos anos para garantir uma politica
urbana efetiva. O trabalho proposto, inicialmente, abordard a questdo filoséfica sobre o
conceito de propriedade e do surgimento da desigualdade social, a partir da teoria
contratualista desenvolvida por J. J. Rousseau. O estudo, com isso, se voltara para o processo
histérico-juridico da Reforma Urbana no Brasil. Apos, a pesquisa passara a analisar a politica
urbana a partir da Constituicdo Federal de 1988, bem como os instrumentos juridicos
existentes no Estatuto da Cidade, para, entdo, abordar a Reforma Urbana existente a partir da
Lei n° 10.257/2001 e a eficAcia de seus instrumentos. Por fim, as consideracdes finais
tangenciardo uma reflexao critica sobre as perspectivas do direito urbanistico no Brasil, tema
pouco difundido no ambiente académico, mas que se relaciona com diversas areas juridicas
“tradicionais” e, cada vez mais, com o cotidiano do pais.
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ABSTRACT: This article is about housing and property, where philosophical and historical
aspects of Brazilian legislation on the subject will be discussed and analyzed. The objective of
the study is to understand the limits and possibilities of urban policies by means of a historical
analysis of the Brazilian Urban Reform and legal instruments that have been inserted in our
legal system over the years to ensure an effective urban policy. The proposed work initially
addressess the philosophical question concerning the concept of ownership and the emergence

of social inequality, according to the theory developed by J. J. Rousseau. Then, the study will



focus on historical and legal processess of the Urban Reform in Brazil. Afterwards, the
research will examine the urban policy arising from the Federal Constitution of 1988 and the
existing legal instruments in the City Statute, to then address the existing Urban Reform
arising from Law n ° 10.257/2001 and effectiveness of its instruments. Finally , the
concluding remarks will briefly summarize a critical reflection about the prospects of urban
law in Brazil, a thematic that has not yet been broadly studied in the academic environment,
but relates to various " traditional " legal areas and , increasingly , to the daily life of the
country.
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I. INTRODUCAO

Os instrumentos de politicas urbanas existentes em nosso ordenamento juridico nos
dias de hoje sdo consequéncia de uma longa luta de nossa populacgéo, iniciada na década de 60

do século passado, devido ao surgimento dos problemas urbanos no Brasil.

Aproximadamente quarenta anos depois, foi promulgada a Lei n° 10.257/2001,
conhecida como Estatuto da Cidade, a partir de muita negociacéo e pressdo no Congresso e 0
Governo Federal.

(...) E preciso observar e discutir o déficit de urbanidade no pais, que se expressa nos
extraordinarios niveis de desigualdade so6cio-econdmica, de segregacdo sécio-
espacial, e pela auséncia, em escala nacional, de 6rgdos efetivamente responsaveis
pelo planejamento do territério. O Estatuto da Cidade reune principios e
instrumentos que, em maos de governos democraticos e de forgas sociais que
defendem os interesses das camadas populares, podem ser acionados em direcéo a

conquista da urbanidade e da democracia, apostando em cidades justas,
democraticas e sustentaveis (GRAZIA, 2002, p. 36).

O referido diploma, ao regulamentar o disposto no artigo 182 da Constituicdo
Federal de 1988, traca diretrizes juridicas visando consolidar o direito urbanistico, de forma a
obter uma gestdo democrética das cidades, instrumentalizar a regularizacdo fundiaria dos
assentamentos informais em areas urbanas municipais, bem como estabelecer uma ordem

urbana mais justa e includente nas cidades brasileiras.

Porém as questdes urbanas, sociais e ambientais, que afetam a vida da maioria dos
brasileiros que vivem em cidades, ainda ndo modificaram o padréo de vida do povo brasileiro,
mesmo com o surgimento normativo de instrumentos de politicas urbanas em nossa

Constituicdo, ou mesmo com a criacdo do Estatuto da Cidade e programas do Poder



Executivo, tais como programa subsidiario Minha Casa, Minha Vida.

As cidades brasileiras, principalmente nas regides Sul e Sudeste, permanecem
cercadas por habitacGes irregulares que, além de degradarem o meio ambiente, colocam a vida
de pessoas em perigo por estarem em areas de risco. O Poder Publico ndo tem apenas o dever
de regulamentar normas de relevancia social, mas deve, também, atuar de forma a cumprir o
que essas normas propdem, uma vez que de nada adianta existir uma politica urbana se nao é

adimplida.

O artigo buscard, a partir do conceito filoséfico contratualista rousseauniano e da
analise historica-juridica da Reforma Urbana no Brasil, entender a origem do instituto
propriedade e quais sdo 0s instrumentos juridicos urbanos existentes no ordenamento juridico
brasileiro que visam produzir cidades mais justas e dignas de se viver. De forma a esclarecer a
efetividade de tais normas, também ser& analisado um dos instrumentos previstos no Estatuto

da Cidade: a Operagdo Urbana Consorciada Agua Espraiada feita na cidade de S&o Paulo.

O problema que aqui se propde é verificar se a legislacdo atual conseguiu cumprir
com sua funcdo: diminuir a desigualdade social existente no pais. Para tanto, o estudo visa
encontrar alternativas de atuacdo no ambito social, afim de que as conquistas normativas de
direito urbanistico ndo se limitem apenas aqueles que tém acesso facil a elas, mas a toda

populagéo brasileira.

II. O SURGIMENTO DA PROPRIEDADE URBANA - UMA PROPOSTA DE
LEITURA APARTIR DE JEAN JACQUES ROUSSEAU

O filésofo Jean- Jacques Rousseau propde uma explicacdo da existéncia de Estado
Civil e sua origem tomando por base uma concepcéo hipotética de estado de natureza®e de
um contrato social. Em sua concepcdo, no estado de natureza os homens viveriam em uma
felicidade original, como selvagem inocente, isolados pelas florestas e sobrevivendo a partir
daquilo que a natureza gera, em um meio caracterizado a partir da uniformidade e da

abundancia natural, sem lutas e guerras.

Rousseau indica que a quebra com essa realizada natural se da de maneira paulatina,
destacando o inicio das primeiras associagdes livres como marco das transformacbes

necessarias a sobrevivéncia. E a partir dos primeiros avangos do fazer instrumental e da



reflexdo que se inicia, de maneira incipiente, um processo de individuagdo do sujeito.
Rousseau indica que a progressdo acumulativa possibilitou uma série de revolugdes técnicas

fundamentais que definiram para sempre o curso da humanidade.

A primeira revolucdo destacada na obra é a construcdo da cabana, marcada pela
instauracdo da célula familiar, sedentarizacdo e o surgimento dos doces sentimentos e das
primeiras produgdes de subsisténcia de uma economia rudimentar. O préximo movimento
retratado é o0 momento de integracdo de tais bandos, a chamada juventude do mundo - trata-se
do momento caracterizado pela integracdo da vizinhanca, unido por costume e pelas primeiras

regras de civilidade.

Esse momento também marca o inicio da apreciacdo mutua entre os sujeitos. E a
comparagdo com 0s outros que reforcard a tese da transformacdo para a preferéncia por si
mesmo, ou seja, o processo de individuagio se intensifica. E dizer, o primeiro olhar para fora
de si anunciava o processo de divisdo entre 0 eu e outro, a partir desse momento o homem
social sempre vivera fora de si baseado na opinido externa. O homem civilizado somente
conseguira chegar ao sentimento de sua propria existéncia através do reconhecimento pelo
outro, logo comegam a surgir os primeiros indicios de diferenciacdes - ndo atrelados

propriamente as questdes de desigualdade, mas relacionados com as opinides alheias.

O momento decisivo na obra de Rousseau, que configura por completo o inicio da
desigualdade entre os homens, sera a instituicdo da propriedade a partir do desenvolvimento
do fazer técnico, respectivamente a agricultura (trigo) e a metalurgia (ferro): “(...)[fJoram o
ferro e o trigo que civilizaram os homens e perderam o género humano” (ROUSSEAU, 1999,
p. 213). E € desse universo que, a partir do momento que algum individuo cerca um terreno e

o declara como seu, criando o instituto da propriedade privada, surge a sociedade civil.

Uma vez que no estado natural ndo existem leis e garantias a propriedade privada
torna-se apenas um direito civil, pois por mais que um homem cercasse uma terra, ndo havia
lei que legitimasse sua posse. Para Rousseau (1999), o surgimento do referido instituto ocorre
quando os mais fortes optaram por suprir certas necessidades, valendo-se de sua forga, isto e,
a vontade de extrair do outro para beneficio proprio, os diferentes interesses, somados a
rivalidade e concorréncia, originam o surgimento da propriedade e, simultaneamente, 0

crescimento da desigualdade .

A partir, entdo, da criacdo da propriedade privada é que nasce a sociedade civil, ou



Estado, assim como as leis, extinguindo a liberdade natural e, dessa forma, criando entraves
para os fracos e mais possibilidades para os ricos. A partir desse estagio, a sociedade se
deturpa, surge a divisdo do trabalho e, consequentemente, se instaura propriamente a
diferenca entre ricos e pobres. E o triunfo da civilizagdo que ao mesmo tempo estabelece a
total dependéncia e a total repugnancia entre seus membros. As regras habituais de justica ndo
conseguem mais organizar e estabelecer a concordia, ao contrario, acabam afirmando o poder

do dominador sobre o dominado.

De um lado disputa de interesses e, do outro, a realizacdo de desejos a qualquer
custo. A necessidade de um pacto como principio da conservacdo de forgas seria a solugdo? O
pacto de associacdo e, consequentemente, a custddia de uma autoridade publica (pacto de

governo) instituindo a sociedade civil seria suficiente?

A instituicdo de um governo legitimo sob a égide de um discurso fraudulento cria a
possibilidade da constituicdo de uma ordem social corrompida. Ao mesmo tempo, legitima a
manutencdo da propriedade privada, transpde o estado de guerra para outro plano das relagdes
entre 0s corpos politicos, fornece elementos para a intensificacdo das desigualdades entre
fortes e fracos e, sobretudo, cria a possibilidade da imposicdo do poder arbitrario, instaurando
uma relagé@o de senhor e escravo. De tal forma que a desigualdade se concretiza em todas as

suas esferas de atuacdo na vida humana.

Ninguem é capaz de ser livre na sociedade civil, todos estdo presos a um meio,
submetidos a dependéncia do préximo, bem como ao seu julgamento. E, nesse sentido, o
percurso da degradacdo do conteddo moral simultdneo ao progresso técnico da civilizacdo

descrita por Rousseau chega ao seu ponto maximo.

A desigualdade que surge com a invencdo da propriedade privada, na visdo do
filésofo, ndo é natural ou inerente ao individuo. A regulamentacéo de leis para delimitar o que
seria propriedade de um ou de outro, pautada na justificativa de estabelecer uma suposta
igualdade, passou a beneficiar apenas aqueles que eram fisicamente mais fortes, resultando,
assim, em uma desigualdade criada e legitimada pelo préprio homem na sedimentacdo de um

Estado Civil. Nesse sentido explica o fildsofo:

Conclui-se desta exposicdo que a desigualdade, sendo quase nula no estado de
natureza, extrai sua forca e seu crescimento do desenvolvimento de nossas
faculdades e dos progressos do espirito humano e torna-se enfim estavel e legitima

pelo estabelecimento da propriedade e das leis. Conclui-se ainda que a desigualdade



moral, autorizada unicamente pelo direito positivo, é contraria ao direito natural

todas as vezes em que ndo coexiste, na mesma proporc¢ao, com a desigualdade fisica

(ROUSSEAU, 2005, p. 243).

Além da relacdo entre 0 homem e a propriedade e o direito e homem, surge também
a relacéo entre o direito e a propriedade, na qual o direito teria a funcdo de elaborar e aplicar
leis com o intuito de organizar essa sociedade, legitimando a propriedade privada bem como
respaldando as desigualdades existentes. O surgimento do direito como forma reguladora das
relacBes sociais, deve ter por meta 0 bem estar dos cidaddos e a utilidade pablica. Neste
sentido, 0 homem deve abdicar dos seus direitos e liberdade natural para que o Estado possa

fornecer a igualdade entre todos.

A propriedade privada legitimada pelas leis e se tornando um direito civil do homem
faz com a desigualdade social também se enraize, tornado-se intrinseca a sociedade, pois
garante que a terra que aquele individuo tem sob sua posse, conquistada, provavelmente,
devido a sua forca, pertenca a ele e a mais ninguém, mesmo que ela seja muito maior do que o
necessario para sua sobrevivéncia. No mesmo sentido, a lei proibe aquele outro individuo
tomar para si um pedaco de terra cuja posse ndo Ihe pertenca, mesmo que esse individuo viva

sob um espaco muito menor que 0 necessario.

Dessa forma, a sociedade passa a se desenvolver e a progredir sob a moldura que o
direito legitima, e a partir do momento que as cidades se industrializam, seu solo, por estar
sob a posse dos poderosos, ricos e donos de maquinas, é ocupado para que trabalhadores
produzam 0 MAaximo que conseguirem, para que 0s proprietarios desse terreno comercializem
tais produtos e lucrem com isso. Surge, entdo, a no¢do da propriedade urbana e, com seu
desenvolvimento, bem como com o0 progresso das cidades, a questdo da habitacdo nesses

solos.

Com o desenvolvimento industrial e do capitalismo, as cidades passaram a ter um
mercado de trabalho muito amplo, atraindo muitos moradores rurais como mao-de-obra. Com
0 passar do tempo, torna-se inviavel trabalhar nos centros urbanos e morar nas zonas rurais,
pois, além da distancia de um local para o outro, era na cidade que se encontravam remédios,
alimentos, estudo, trabalho e lazer, e ndo nas terras rurais (HOLSTON, 1999). Foi, entdo, que
as familias mudaram-se para as cidades e a propriedade urbana, além da producéo, passou a

abranger a questdo habitacional.

De acordo com o sociologo Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro (1982, p. 34), a habitacdo



do solo pode ser feita como um local de producdo ndo mercantil, em que o usuério é o agente
dominante, tendo a posse da terra e construindo uma moradia; e como produgéo rentista, em
que o proprietario transforma o uso do solo, produz ou comercializa, conforme trés variantes:
0 loteamento, no qual o proprietario transforma o uso do solo; a construcdo de conjuntos
habitacionais, quando o proprietario soma recursos na construcdo de moradias para alugé-las;
e o aluguel, em que o proprietario aluga seu terreno & um construtor, para que nele sejam
construidas casas para aluguel, e, com seu término, o terreno e as casas retornam para o
proprietario. Para que essas condicbes de habitacbes do solo fossem feitas de maneira
organizada e pacifica, foi necessaria a intervencdo do Estado, através da criacdo de politicas
habitacionais.

De forma complementar, a sociéloga Marta Farah, em sua tese “Estado, Previdéncia
Social e Habitagdo” (1993), entende que a intervengdo do Estado na questdo habitacional se
destaca por duas ordens: com a reproducdo da forca do trabalho e com a acumulacdo de
capital no setor imobiliario. De acordo com uma formacao social capitalista, a intervencao do
Estado na questdo habitacional € devida a necessidade de se atenuar a contradicdo que o
processo de acumulacdo gera, isto €, a expansdo do capitalismo exige a concentracdo de forca

de trabalho nos centros urbanos, mas nédo cria condi¢6es para esse modo de producdo.

Entende-se, com isso, que com o desenvolvimento das cidades, das industrias e do
capitalismo, a propriedade urbana, que antes era utilizada meramente como um local de
producdo e comercializagdo, passou a abranger a questdo habitacional, uma vez que a alta
produtividade destinada para um grande consumo obrigou os trabalhadores a permanecerem
por mais tempo nas fabricas, tendo, assim, menos tempo para voltar ao campo, onde antes
habitavam. No entanto, o espaco urbano nédo estava planejado para abranger todos o0s
trabalhadores e familias e, na mesma ideia desenvolvida por Rousseau, foi necessaria a
regulamentacdo do direito para que se instaurasse 0 minimo de organizacdo social. Esta
organizacao social urbana sedimentou a desigualdade nas cidades, pois legitimou, através de

leis, as condic¢des subumanas que os trabalhadores viviam.

A propriedade urbana, portanto, surge com a ocupacgao do solo urbano, ou seja, das
cidades, que sdo locais industrializados, fabricantes de produtos secundarios e terciarios,
espaco de comércio intenso e carente de mao-de-obra e matéria prima. O desenvolvimento da
propriedade urbana e de suas funcdes iniciais faz com que surja e questdo da habitacéo, isto €,

0 solo ocupado passa ter a funcdo de moradia e o Estado a de regulamentar tal espaco para



que a ordem social seja garantida.

I11. BREVE HISTORICO DA REFORMA URBANA NO BRASIL

As cidades, sejam elas projetadas ou ndo, refletem e sedimentam a sociedade que
vive nelas, isto é, cada momento histérico e social corresponde a uma maneira de se utilizar,
gerir e produzir nos solos urbano, pautado no seu pressuposto de existéncia: uma diviséo de
técnica, social e espacial de producdo. No periodo de 1930 a 1962 o Brasil vivia um momento
de desenvolvimento industrial, objetivando um acumulo de capital. Para tanto, foi necessario
0 desenvolvimento dos meios de transporte e 0 armazenamento de bens necessérios para

abastecer a populacdo urbana crescente:

Nas cidades, com a revolucdo industrial, a mobilidade das pessoas, das informacdes
e dos bens assume igualmente um lugar novo e mais importante. A primeira
necessidade é, com efeito, adaptar as cidades as novas exigéncias da produgdo, do
consumo e das trocas mercantis. (..) As exigéncias de crescimento e de
funcionamento das cidades provocaram também uma forte mobilizagdo cientifica e
técnica para aumentar a rentabilidade do transporte e 0 armazenamento de bens,
informacdes e pessoas (ASCHER, 2010, p. 26).

Nesse contexto, a propriedade urbana passa a ser valorizada como um meio de
producdo, visando um acumulo de capitais, tanto para os proprietarios, que utilizam o solo
como forma de comércio, quanto para os operarios, que ao produzirem no terreno urbano
recebem uma renda. Quando ocorre 0 éxodo rural, as pessoas passam a vender sua forca e
capacidade de trabalho para poder sobreviver, comprando aquilo que antes produziam, uma

vez que tudo vira mercadoria no capitalismo: a comida, a terra e o trabalho (MORAES, 2003).

No Brasil (CAMPOS, FIDELES, JESUS, 2006/2008), as produgdes visam um
mercado e uma politica externa, e sem um minimo de preocupac¢ao com a politica e 0 mercado
interno a mercantilizagdo precede e inicia uma zona critica, em que 0S mais ricos tem acesso a
educacdo, moradia e saude, sendo uma minoria; e 0s mais pobres, sem acesso a nada disso,
espalham-se pela periferia da cidade “da forma que podem e como der”. Tudo isso porque a

propriedade adquire a funcdo mercantil, de producéo e investimento econdmico.

A ocupacao desse solo para producdo e acumulo de capital fez com que muitas

pessoas fossem desapropriadas de suas moradias ou de espagos comunais, em nome do



progresso, do desenvolvimento da humanidade, do capitalismo e da emancipagdo do homem
em relacdo a natureza, por meio da ciéncia e da técnica. No entanto, nada foi planejado para
suprir as dificuldades desse desenvolvimento urbano, pensou-se, inicialmente, apenas no

capital.

A Reforma Urbana, por sua vez, inicia-se na década de 60, como resposta as
consequéncias da industrializacdo brasileira, que gerou uma grande desigualdade social,
identificada pelo surgimento dos cortigos, favelas, loteamentos periféricos, entre outras
formas habitacionais indignas utilizadas por uma enorme parcela da populagdo. Diante desse
cenario, em 1963, o Instituto de Arquitetos do Brasil (IAB), organiza um Seminario de
Habitacdo e Reforma Urbana, com o proposito de elaborar solugbes para os problemas
urbanos diagnosticados naquele periodo. No entanto, o Golpe Militar de 1964 freia as acoes
da Reforma Urbana, disparadas pelo Seminério de 1963.

Por mais que a Reforma Urbana ndo tenha saido de uma propositura, ainda durante o
periodo militar, alguns anos mais tarde ao Golpe de 64, o tema renasce e novos instrumentos
sdo criados, dentre eles o Projeto Lei n°® 775/83 e a Emenda Popular da Reforma Urbana,
proposta pelo Movimento Nacional da Reforma Urbana, que volta a atuar em meados dos
anos 80, durante a Assembleia Constituinte. O anteprojeto de 1983, por mais que nao tenha
sido aprovado no periodo ditatorial e apresentasse ideais mais rigidas devido ao contexto
politico que fora elaborado, norteou as politicas puablicas durante o periodo da

redemocratizagéo brasileira, assim como a Emenda.

O periodo de 1963 a 1987 é de extrema importancia para entender a politica urbana
dos dias atuais, uma vez que, mesmo sob um regime militar, os instrumentos pensados
durante esse momento foram utilizados ao longo do processo de redemocratizagdo do pais,

1974 a 1985, sendo um reflexo na organizacdo politica atual.

Uma das conquistas mais significativas de tal movimento se expressou na insercao
de um capitulo de Politicas Urbanas na Constituicdo de 1988, que se inspirou na Emenda
Popular da Reforma Urbana, proposta pelo Movimento Nacional da Reforma Urbana. Porém,
tal capitulo é composto por apenas dois artigos, que determinam a necessidade de uma lei
infraconstitucional que fixe as diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo Poder Publico Municipal, tendo por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento

das func@es sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes.



IV. CONSTITUICAO DE 1988 E O ESTATUTO DA CIDADE

Com a aprovacao da Constituicdo de 1988 a primeira vitoria da Reforma Urbana foi
expressa pela inser¢do do capitulo das politicas urbanas, composto pelos artigos 182 e 183 da
Carta. De acordo com tais artigos, o Poder Publico ndo poderia mais se omitir em relacdo aos
problemas urbanos existentes no Brasil, devendo, tanto no &mbito federal, quanto no
municipal, adotar medidas positivas, pautadas no principio da fungdo social da propriedade,
para solucionar a questdo urbana, por meio de politicas publicas por ele disciplinadas.

Com o intuito de postergar a atuacdo estatal, entretanto, os agentes privados
detentores do capital imobiliario, sabendo que as medidas que o Poder Publico adotaria para
reverter a problematica de habitacdo atingi-los-ia de forma imediata, ndo permitiram que 0s
artigos 182 e 183 da Constituicdo fossem autoaplicaveis, sendo expressamente necessario que
0 Poder Publico criasse uma legislacdo de desenvolvimento urbano que regulamentasse tais

artigos.

Com isso, em 1989 foi criado o Projeto de Lei n ° 181/89, conhecido como Estatuto
da Cidade, tendo por objetivo a regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo. O
projeto comecou a tramitar na Camara dos Deputados em 1990, transformando-se em Projeto
de Lei n° 5788/90. Tendo em vista a grande oposicao por parte dos proprietarios de terra,
construcdo civil e setor imobiliario, bem como organiza¢des que passavam abaixo assinados
contrarios em pracgas publicas, principalmente nas cidades do Rio de Janeiro e Séo Paulo, o
Estatuto da Cidade so6 foi aprovado em 2001. Sobre o processo de tramitacdo explica Grazia

de Grazia:

A primeira instancia a iniciar a tramitacdo do PL 5788/90, em 1991, foi a CCJ
(Comisséo de Constituicdo e Justiga). Esta Comissdo chegou a redigir um relatério,
mas as regras da Camara dos Deputados mudaram, e o projeto seguiu para a CDUI
(Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior). No entanto, as articulagdes
opositoras fizeram com que a CEIC (Comissdo de Economia, IndUstria e Comércio)
e a CDCMAM (Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias)
requeressem o projeto para dar parecer. Em 1993, ja na CEIC, foi homeado como
relator Luis Roberto Ponte, do PMDB, deputado ligado a CBIC (Camara Brasileira

da Inddstria da Construgdo).

O projeto foi disputado fortemente pelos opositores naquela conjuntura, visto que
sua tramitacdo paralisou. O periodo entre a tramitacdo pela mesa da Cémara

(dezembro de 1990) até a confeccdo do relatério na CEIC foi de quase sete anos



(outubro de 1997). A partir dai, comegou a tramitar normalmente. Em 1998, o
projeto ficou na CDCMAM. Em 1999, na CDUI, e em 2000, na CCJ. Os opositores
voltaram a pressionar e trés deputados fizeram recursos para que o projeto fosse a
Plenario da Camara, visando conquistar sua derrota. Por dois meses houve
articulacGes e pressBes para derrotar os recursos no Plenario. Em 20 de fevereiro de
2001, ocorre uma grande vitéria dos setores populares, os recursos foram derrotados
(...). Em 10 de julho foi sancionado pelo Presidente da Republica. Portanto, a

tramitacdo estendeu-se por onze anos (2002, p. 39).

O Forum Nacional da Reforma Urbana, composto por entidades como, Instituto
Pélis, Acdo Urbana, Central dos Movimentos Populares, Unido Nacional por Moradia
Popular, Movimento Nacional da Luta por Moradia, Federagcdo Nacional dos Arquitetos e
Urbanistas, Federacdo Interestadual de Sindicatos de Engenheiros e Federacdo Nacional de
AssociacOes de Funcionarios da Caixa Econdmica Federal, teve papel fundamental na luta de
aprovacao final do Projeto de Lei n ° 5788/90. Nesse sentido, Kazuo Nakano explica

sucintamente:

Dentre 0s avangos recentes na politica urbana brasileira, vale destacar a
implementacdo do Estatuto da Cidade por meio dos processos de elaboracdo dos
planos diretores nos municipios que estavam obrigados a instituirem esse
instrumento béasico da politica de desenvolvimento urbano e de ordenamento das

fungdes sociais das cidades e das propriedades urbanas (2011).

O Estatuto da Cidade, por sua vez, que visa tracar as diretrizes de planejamento e
desenvolvimento da politica urbana brasileira, proporcionando uma cidade justa, se organiza
em cinco capitulos: i) diretrizes gerais das politicas urbanas; ii) instrumentos da politica
urbana; iii) plano diretor; iv) gestdo democratica da cidade; v) disposi¢cdes gerais. No que
tange aos instrumentos, a referida lei regula o parcelamento, edificacdo ou utilizagédo
compulsoria, IPTU progressivo no tempo, desapropriagdo com pagamento em titulos,
usucapido especial de imovel urbano, concessdo de uso especial para fins de moradia, direito
de superficie, direito de preempcdo, outorga onerosa do direito de construir, operacoes
urbanas consorciadas, transferéncia do direito de construir e estudo de impacto de vizinhanga

como instrumentos necessarios para desenvolver a politica urbana.

O parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoria, prevista nos artigos 5° e 6° da
Lei 10.257/2001, objetiva que areas urbanas vazias sejam preenchidas de forma adequada,
cumprindo, assim, com a funcao social da propriedade. Além disso, tais dispositivos preveem

a transferéncia das obrigacOes de parcelamento quando ocorrer a transmissdo da propriedade.



O IPTU progressivo, por sua vez, serd aplicado quando a as obrigagdes relativas ao
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsoérios ndo forem respeitadas, isto é, quando o
proprietario de uma area urbana ndo buscar preenche-la de forma a cumprir com sua funcéo

social, conforme disposto no artigo 7° do Estatuto.

Se as obrigacdes relativas ao parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios ndo
forem observadas pelo proprietario nem mesmo quando o IPTU for cobrado de forma
progressiva, decorridos cinco anos, o Poder Pablico, neste caso o Municipio, podera se valer
da utilizacdo do instrumento de desapropriacdo com pagamentos em titulos, previsto no artigo
8° do Estatuto.

A usucapido especial do imovel urbano, assim como 0s outros instrumentos, objetiva
efetivar a funcdo social da propriedade, principalmente em relacdo ao direito a moradia. O
referido instituto, diferente do adotado pelo Cddigo Civil, visa a declaracdo do dominio sobre
areas ocupadas, quando tais areas tiverem até 250 m?, forem ocupadas para fins de moradia,
houver a posse direta e continua pelo periodo de cinco anos e o possuidor ndo for proprietario

de outro imovel, conforme disposto nos artigos 9° a 14 do Estatuto da Cidade.

Por outro lado, a concessdo de uso especial para fins de moradia, direito subjetivo
inicialmente previsto pelo Estatuto da Cidade e, hoje, pela Medida Proviséria n° 2.220/200,
garante aos ocupantes de areas publicas que até 30 de junho de 2001 possuiam por cinco anos
terreno urbano de até 250 m2, utilizando-o para o fim de moradia e ndo eram proprietarios de
outro imdvel, o uso de tal area, por meio de um contrato com o Poder Publico ou por uma

sentenga judicial, devendo, nos dois casos, ser registrada em Cartorio de Registro de Imdveis.

O direito de superficie, instrumento previsto no artigo 21 e seguintes do Estatuto da
Cidade, prevé a utilizacdo do solo de area urbana para construir ou manter edificacéo, sendo,
assim, um direito real material. Sua finalidade é o aproveitamento de coisa alheia e 0

superficiario tem a faculdade de privilégio de uso, cujo objeto é algo imdvel.

Para ordenar o desenvolvimento da funcdo social da propriedade, o Estatuto da
Cidade prevé a possibilidade do Municipio, em areas definidas pelo plano diretor, ter
preferéncia para adquirir imoveis postos no mercado, mediante o direito de preempcao,
previstos nos artigos 25 a 27 da Lei n° 10.257/2001. Neste sentido, Leticia Marques Osorio e

Patricia Helena Soso explicam:

Ao conferir ao Poder Publico Municipal preferéncia para aquisicdo do imovel



urbano objeto de alienagdo onerosa entre particulares, o direito de preempgao é meio
para ampliar o acesso a terra legal e urbanizada de forma a assegurar a
implementacdo de equipamentos urbanos de interesse coletivo e espacos
comunitarios, a regularizacdo fundiaria, a preservacdo do meio ambiente natural € o
planejamento do processo de urbanizacdo, contribuindo para sustentabilidade das
cidades (2002, p. 190).

A outorga onerosa do direito de construir € um instrumento que prevé a alteracao de
indices construtivos e &reas onde tais indices podem ser superados, mediante contrapartidas e
em areas previstas em lei, tais como de interesse ambiental ou protecdo do patriménio

historico, verdes e de lazer, habitacdo de interesse social, entre outras.

Raquel Rolnik (2002, p. 206) explica que pelo instrumento da outorga onerosa do
direito de construir, previsto nos artigos 28 a 31 do Estatuto da Cidade, o solo criado podera
ser estabelecido acima do coeficiente basico Unico da zona urbana, bem como diferenciado
para areas especificas dentro da zona urbana, no entanto o plano diretor devera especificar os

limites para outorga onerosa.

O artigo 32 da Lei n° 10.257/2001 considera a operacdo urbana consorciada o
conjunto de intervengdes e medidas adotas e coordenadas pelo Poder Puablico municipal, com
a participacdo de moradores, proprietarios, usuarios permanentes e investidores provados,
visando transformar areas urbanas em relagdo a infraestrutura, melhorias sociais e ambientais.
Exige-se para tanto um programa basico de ocupacdo; de atendimento econémico e social
para populacdo afetada diretamente pela operacdo; estudo prévio de impacto de vizinhanca,
contrapartida a exigida pelos proprietarios, usuérios e investidores; e representacdo da

sociedade civil no controle da operagéo.

O estudo prévio de impacto de vizinhanga, por sua vez, € um instrumento usado para
que empreendimentos e atividades, publicas ou privadas, previstas em lei municipal possam
obter licencas e autorizagcbes de construgdo, ampliacdo ou funcionamento. Tal estudo,
conforme disposto no artigo 37 do Estatuto da Cidade, envolve a analise de questbes como
adensamento populacional; valorizacdo imobiliaria; equipamentos urbanos e comunitarios;
uso e ocupacdo do solo; ventilacdo e iluminacdo; trafego e transporte publico; paisagem

urbana e patriménio cultural.

Por fim, outro instrumento regulado no Estatuto da Cidade, que visa alcangar o pleno

desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade, bem como garantir



condicBes de vida urbana, € o plano diretor. O artigo 41 da Lei n°® 10257/01 reza sobre a

obrigatoriedade do plano diretor para:

Art. 41. O plano diretor é obrigatdrio para cidades:
I — com mais de vinte mil habitantes;
Il — integrantes de regides metropolitanas e aglomeracGes urbanas;

111 — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no
8§ 40 do art. 182 da Constituicdo Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com

significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com &reas suscetiveis a ocorréncia
de deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geoldgicos ou

hidroldgicos correlatos.

Cabe, também, ao plano diretor, elaborado por meio de uma agdo Municipal,
estabelecer normas imperativas aos particulares e agentes privados a definicdo dos critérios
para a utilizacdo dos instrumentos estabelecidos no Estatuto da Cidade, das metas e diretrizes
da politica urbana, os critérios para verificar se a propriedade atende sua funcéo social, aplicar
de forma sucessiva o parcelamento e edificacdo compulséria, dentre muitas outras acdes
previstas no capitulo Il da lei n°10257/01. No mais, o plano diretor ndo pode deixar de
abarcar os principios constitucionais da politica urbana previstos na Constituicdo Federal,
bem como regular o mercado imobiliario a partir de determinagdes restritivas para que a

propriedade obtenha uma destinag&o social em beneficio da coletividade (SAULE, 2002).

Os artigos dispostos em tais capitulos reguladores dos instrumentos de politica
urbana tratam, portanto, de vérias dimensdes, dentre eles a oferta de servicos, infraestrutura e
equipamentos urbanos, a ordenacdo e controle do uso e ocupagdo do solo, a protecdo de
patrimbnios ambientais e culturais existentes nos locais, a regularizacdo fundiaria e a
realizacdo de melhorias urbanas nos assentamentos informais, a integracdo das atividades
urbanas e rurais, a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizagéo, entre outros
(NAKANO, 2011).

O Estatuto da Cidade, apds um grande periodo de luta e esforgos somados, ingressa

ao ordenamento juridico brasileiro em 2001, apresentando institutos e instrumentos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm
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necessarios para alcancar a fungéo social da propriedade e da cidade, de forma a tornar o meio

urbano um espago mais digno de se habitar e viver.

V. REFORMA URBANA POSTERIOR AO ESTATUTO DA CIDADE

As constitui¢des feitas para ndo serem cumpridas, as leis existentes para serem
violadas, tudo em proveito de individuos e oligarquias sdo fendmenos correntes em
toda a historia da América do Sul (HOLANDA, 1971, p. 137).

Um ritmo que nasce da comunicagdo com o exterior e que, frequentemente, nos poe
diante de uma histéria virtual (FERNANDES, 1991, p. 183).

Diante de uma Constituicdo que insere um capitulo destinado as especificacdes das
politicas urbanas e uma Lei Federal (n® 10.257/2001 — Estatuto da Cidade) que regulamenta as
previsdes constitucionais, aparentemente as questdes urbanas encontram-se abarcadas pelo
sistema juridico. No entanto, o contexto estatal de um neoliberalismo, configurando um
déficit de arrecadacBes pelo Estado, haja vista a crise fiscal, e em contra partida a necessidade
de sua atuacdo para garantia do Estado Democratico e os direitos nele existentes, configurou

uma pratica juridica atual pouco efetiva em relacdo as politicas urbanas.

Tendo em vista 0 momento de dificuldade que o Estado se encontra para atuar e
realizar suas obrigacOes diante da sociedade, no que tange as questfes urbanas, as Operacgdes
Urbanas Consorciadas, prevista no Estatuto da Cidade e aprofundada na regulamentacéo dos
Planos Diretores municipais, € um dos instrumentos com grande aceitacdo e utilizagdo pratica
do Poder Publico, haja vista a possibilidade de coresponsabilizacdo da gestdo da cidade, por

meio de parcerias publico-privadas como forma de superar dificuldades estatais.

Vale lembrar que as cidades sofreram uma urbanizacdo intensiva e vertiginosa,
principalmente a partir da década de 80 e 90, possibilitando uma expanséo e consolidagéo
industrial e comercial no ambito internacional, levando a uma melhoria econémica e
tecnoldgica. Segundo Leticia Marques Osorio e Jacqueline Menegassi, a concretizacdo de tal

cenario seria resultado de um estoque de reserva de méo de obra:

Isso ocorreu mediante a formacdo de um imenso estoque de reserva de mao de obra ndo
qualificada, mal acomodada no subemprego e nos cintures de pobreza urbanos. Em

decorréncia da expansdo dos mercados globais e da consolidacdo dos blocos econdmicos



regionais, 0 mundo ficou mais rico e mais desigual (2002, p. 39).

Por mais que o mundo tenha ficado mais rico, a pobreza nas cidades teve um
aumento significativo devido as consequéncias da globalizagdo, tais como relacdo tempo x
distancia, revolugdo cientificas e tecnoldgicas. Isto €, em contrapartida a riqueza que tal
fendmeno trouxe em nivel industrial e comercial internacional, o espa¢o econdémico nacional
se desvalorizou, acarretando um crescimento na desigualdade socioeconémica, bem como
uma escassez de recursos publicos, vez que o papel do Estado ja ndo era mais 0 mesmo diante

desse contexto de interligagGes globais.

A ciéncia e tecnologia, por sua vez, simbolos de progresso econémico,
concentraram-se em favor dos interesses privados, alimentando um mercado empresarial e
corporativo que, pouco a pouco, passou a monopolizar decis6es que moldariam a sociedade e
sua cultura. Dessa forma, com um Estado enfraquecido, parcerias entre os setores publicos e
privados se fizeram necessarias, resultando na exclusdo de grupos sociais mais vulneraveis

frente as decisoes e distribuicdo de poderes.

Tal situacdo, somada a uma auséncia de planejamento urbano para as cidades,
concretizou um cenario de crescimento populacional e habitacional periférico, vez que as
grandes corporacdes, munidas de poderes decisérios, exigiam e conguistavam a apropriacao
de espacos para criacdo de uma centralidade globalizada, consolidando um mercado
imobiliéario especulativo e restritivo. Na cidade de Sdo Paulo, um desses espagos em que as
corporacOes passaram a se estabelecer foi a regido da Marginal Pinheiros, dentre eles a area

da Avenida Agua Espraiada e suas proximidades.

A regido da Avenida Agua Espraiada, objeto de Operagdo Urbana Consorciada desde
2001, é um exemplo pratico do cenério das cidades no contexto da globalizagdo, haja vista a
contradicdo presente em tal &rea, devido ao acumulo de habitacGes irregulares por um lado, e,
por outro, um espaco reconhecido como um centro comercial e de grandes corporacoes,

alimentado uma enorme especulagéo imobiliaria.

VI. A OPERACAO URBANA CONSORCIADA AGUA ESPRAIADA

A regido da Avenida Agua Espraiada abarca os bairros do Morumbi, Vila Andrade,

Itaim Bibi, Santo Amaro, Campo Belo, Brooklin e Jabaquara. Ao longo do corrego proximo a



avenida e, principalmente, nas &reas do Morumbi, Vila Andrade e Jabaquara, existe um
acumulo de assentamentos informais usados para fins residenciais, como consequéncia da
especulacdo imobiliaria e alto custo de vida nas regides centrais da cidade, decorrente da
ocupacdo de tais espacos para fins econdmicos e comerciais. As regides do Itaim Bibi, Santo
Amaro e Campo Belo, por sua vez, tem um perfil vertical com finalidade comercial e de

Servigos.

Além disso, a area da Agua Espraiada carece de sistemas de transportes publicos,
apresenta um planejamento viario que dificulta o trafego na regido, assim como uma oferta de
alguns espacos livres, delimitando um contexto polarizado por uma grande quantidade de
favelas, em contrapartida a uma regido conhecida pela concentracdo de grandes empresas e

corporagdes com importancia econdémica mundial.

Dessa forma, nota-se que 0s meios urbanos, como consequéncia da globalizacéo e
enfraguecimento estatal, se consolidaram com uma grande desigualdade socioeconémica, vez
que a utilizacdo do solo urbano se voltou a interesses predominantemente individuais e a
propriedade passou a ser uma disputa entre um mercado econdmico e imobiliario, detentor de
grande parte de poderes decisoérios, e, por outro lado, uma populacdo vulneravel em busca de
um espago para habitar dignamente.

A Operagio Urbana Consorciada Agua Espraiada, realizada na cidade de S&o Paulo
desde 2001, €, portanto, uma politica urbana adotada pelo referido municipio que reflete o
contexto das cidades pés Estatuto da Cidade, vez que busca dirimir tais problemas através de

uma transformacéo estrutural da area.

A aplicagdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade €, por um lado,
existente e, por outro ineficaz. E nitido que, hoje, o ordenamento juridico brasileiro passou a
regular a politica urbana e seus instrumentos, mas sua eficacia estd aguém do esperado, haja
vista 0s interesses politicos e econdmicos que permeiam a aplicabilidade de tais leis. O
enfraquecimento estatal que tornou necessaria a ajuda de setores privados para que o Poder
Publico pudesse cumprir com suas obrigacOes diante da sociedade trouxe, também, a
necessidade de uma politica, por parte do Estado, para que todos os interesses pudessem ser
abarcados.

Por fim, entende-se que a falta de isonomia entre interesses publicos e privados

atendidos pela realizacdo das politicas publicas ocorre por uma questdo econémica, vez que 0



financiamento da aplicabilidade de tais politicas publicas é parcialmente feito pelo setor
privado, de forma que o Estado se vé obrigado a atender certos interesses individuais em
detrimento dos publicos, tornando, assim a legislacdo urbana vigente ineficaz e inaplicavel em

relacdo as diretrizes estabelecidas.

VIl. CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todo o exposto, pode-se dizer, entdo, que a legislacdo atual vigente que
disciplina a matéria de politicas urbanas, cumpriu com sua funcdo de diminuir a desigualdade

social existente no Brasil, principalmente no que tange a questéo da urbanidade?

A partir do estudo realizado acerca da origem da propriedade privada na visédo do
filésofo Jean Jacques Rousseau, bem como da andlise histérica-juridica da Reforma Urbana e
dos instrumentos juridicos urbanos presentes hoje no ordenamento juridico brasileiro é
imperioso reconhecer que ainda permanece o problema da efetividade da legislagéo

urbanistica vigente. Retomemos o estudo.

A teoria contratualista de Rousseau, desenvolvida no segundo capitulo deste artigo,
explicita a desigualdade social como resultado da agdo humana. Ao decidir cercar um terreno,
de forma que o fisicamente mais forte apropriava-se de um espago maior, 0 homem cria uma
desigualdade, que antes era inerente ao biétipo da espécie humana, na esfera da convivéncia
social. Legitimada pela lei e pelo Estado, supostamente buscando defender o interesse do
povo, a desigualdade social aumentou no decorrer da histdria, uma vez que a sua fungéo
inicial de subsisténcia familiar, de acordo com os ensinamentos de Rousseau, se perdia diante
de um processo industrial e produtivo da sociedade, bem como diante do surgimento do

sistema capitalista.

No Brasil, por mais que o processo histdrico tenha sido um pouco diferente e com as
suas peculiaridades, a propriedade também passou a ser utilizada como um bem econdmico
por parte da populagdo, sedimentando cada vez mais sua funcdo individual ao invés da
coletiva. A desigualdade social, entdo, cada vez mais se consolidava nas cidades brasileiras,
tendo em vista que a maioria do espaco era utilizado para producdo de bens, antes
industrializados e depois de servicos. O que restava servia para contemplar a classe dos
trabalhadores, além de movimentar a economia devido aos empreendedores que se valiam da

especulacdo imobiliéria e cobravam altas taxas de aluguéis.



O cenario, composto por muita desigualdade e por uma urbanizagdo sem
planejamento algum, incentivou profissionais liberais, trabalhadores, entidades né&o
governamentais, entre outros, a lutarem por uma Reforma Urbana, buscando uma cidade justa
e a reducdo da desigualdade. Apds percorrer um longo caminho de lutas e participacGes
populares, o Férum Nacional da Reforma Urbana conquistou a criacdo de um ordenamento
juridico composto por multiplas ferramentas que podem proporcionar uma cidade igualitaria,

trazendo 0 minimo de dignidade para grande parte da populagéo brasileira.

A regulamentacdo da politica urbana prevista na Constituicdo de 1988, que se deu
por meio da criacdo do Estatuto da Cidade, foi um marco juridico e historico para que oS
direitos sociais pudessem ser concretizados e a propriedade passasse a existir com uma funcao
social. Conforme analise da Operacdo Urbana Consorciada Agua Espraiada, realizada na
Cidade de Séo Paulo desde 2001, o arcabouco legal passou a ter legislacGes especificas que
buscavam a implementacdo de melhorias urbanas e sociais em certas regides das cidades
brasileiras. No entanto, as questdes politicas e econdmicas obrigaram o Estado a fazer
parcerias com setores privados e, com isso, atender seus interesses individuais em detrimento

dos coletivos, de forma a tornar a aplicabilidade legislativa ineficaz.

A anélise dos passos da Reforma Urbana no Brasil, bem como da existéncia da
propriedade na concepcdo contratualista de Rousseau, permite o entender que, da mesma
forma que o homem e a historia criaram a propriedade privada com o fim de subsisténcia e
transformaram-na num bem econémico, aprofundando a desigualdade social, 0s mesmos
podem diminui-la. Assim como o Estado legitimou a desigualdade através de uma
organizacdo pautada na propriedade privada, o proprio Estado pode legitimar a propriedade
com uma funcdo social que vise trazer beneficios no ambito coletivo e ndo individual. Da
mesma maneira que o homem e sua histdria obrigaram o Estado a fazer a vontade do povo,
mediante um pacto social, a histéria e 0 homem podem obrigar o Estado a aplicar a legislacéo
existente, que tem por fim a criagdo de uma sociedade justa, bem como uma cidade mais

igualitaria.

A perspectiva do direito urbanistico brasileiro pode ser entendida como
extremamente positiva, se 0 foco da analise pautar-se na atual existéncia de um arcabouco
normativo que disciplina a matéria das politicas urbanas, consequéncia do processo da
Reforma Urbana. Ocorre que o mesmo ndo pode ser entendido no que tange a aplicabilidade

da referida legislacdo, vez que os espacgos urbanos brasileiros ainda ndo contemplam direitos



previstos na Constituicdo Federal de 1988, tais como a moradia, o direito a cidade, a justica
social, a dignidade da pessoa humana.

Se 0 a populacgdo brasileira tiver sua qualidade de vida elevada a um padrdo minima
pode ser que a producdo fisica e mental das pessoas aumente, de forma a movimentar com
mais efetividade a economia, tanto num setor industrial quanto empresarial. A melhora no
atendimento a salde, por sua vez, pode gerar a diminuicdo dos gastos do Estado e das
empresas privadas. A violéncia no pais podera diminuir com a possibilidade de estudo efetivo
para todos, assim como muitas outras melhorias que podem ser realizadas pelo Poder Publico

com o intuito de beneficiar a individualidade da populacdo e, com isso, a coletividade.

A partir da aplicabilidade das leis existentes no ordenamento juridico brasileiro, o
pais poderia desenvolver tanto sua economia, quanto sua sociedade, trazendo apenas ganhos,
de forma a desenvolver cidades brasileiras socialmente mais justas e igualitarias. A davida
que resta é: como reverter o cenario politico e econémico para que o Poder Publico tenha

mais autonomia e a lei tenha sua aplicabilidade contemplada?
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