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Este artigo contribui com o debate sobre o Estatuto da Cidade (EC), vinculando-o
a diferentes abordagens e clivagens subjacentes a crise da modernidade. Aspectos
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epistemoldgicos e tedricos sdo relevantes, mas tém sido negligenciados no debate.
Neste artigo tais aspectos sdo abordados introdutoriamente. Faz-se também uma
breve comparacédo de trés enfoques especializados em direito urbanistico sobre
artigos do EC, evidenciando-se a auséncia de consenso e a necessidade de uma re-
flexdo mais abrangente. Conclui-se que o que estd em disputa no debate do EC séo
os recursos para a compreensdo dos desafios de sua implementacdo, que envolvem
especialmente trés fatores: a abordagem comparativa entre os enfoques de especia-
listas do direito urbanistico; abordagem inter e transdisciplinar, com a contribui¢io
do paradigma da complexidade; e a abordagem democratico-participativa, com
politicas ptiblicas orientadas pelas teorias e experiéncias relativas a terceira via e a
formacéo de capital social.

Statute of the City: epistemological, social political and legal aspects

This article brings a contribution to the debate on the Statute of the City (SC), linking
it to different approaches and underlying cleavages of the crisis of modernity. The
article introduces relevant epistemological and theoretical aspects that have been
neglected in this debate and briefly compares three specialized urban law approaches
to articles of the SC, showing absence of consensus and the need for a comprehensive
reflexion. To conclude, what is in dispute in the EC debate are the resources for the
understanding of the challenges of its implementation, which involves especially
three factors: the comparative approach to the views of urban law specialists; an inter
and trans-disciplinary approach, with the contribution of the complexity paradigm;
a democratic-participative perspective, with public policies oriented by the theories
and experiences of the third way and the formation of social capital.

1. Introducao

Este artigo, com base em pesquisa bibliografica, contribui com o debate pu-
blico em torno do Estatuto da Cidade (EC), estimulando a percepcio de seus
desafios, das controvérsias entre especialistas do direito urbanistico, além de
sugerir uma ampliacdo do debate para a inclusdo de clivagens subjacentes
a crise civilizatéria contemporanea. O artigo aborda, introdutoriamente, as
clivagens epistemoldgica e politico-institucional, sugerindo que as alternati-
vas sdo ainda emergentes, de longo prazo e tém complementaridades mal
diagnosticadas. O paradigma da complexidade, a terceira via e o capital social
sdo os trés termos que introduzimos no debate como diretrizes para superar
enfoques meramente especializados, monodisciplinares, setoriais ou burocra-
ticos. Na secdo 2, recuperamos aspectos da histéria do movimento pela refor-
ma urbana (MNRU) desde a década de 1960 e sugerimos que a aprovacdo do
EC foi produto da aproximacdo do MNRU com o movimento ambientalista
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complexo-multissetorial. Na secdo 3, examinamos trés obras de autores es-
pecializados no EC, apontando controvérsias entre os mesmos sobre aspectos
relevantes da lei federal. Foram comparados todos os artigos do EC, porém,
nos limites deste artigo, foram apresentados comentdrios sobre os aspectos
mais significativos.

Esteve fora de nosso propdsito chegar a uma compreensdo especializada
do EC por meio do direito urbanistico, embora o consideremos um enfoque
relevante, desde que contextualizado e complementado por outros, como o
direito ambiental, o enfoque socioldgico, o ecolégico, o histérico, o geogréfico,
o politico e o epistemoldgico. Na secdo 4 abordamos aspectos contemporaneos
das politicas do Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU).

Complexidade, terceira via e capital social

Ha diversas clivagens no interior da sociedade contemporanea em relacio as
quais os termos complexidade, terceira via e capital social se contrapdem.
Sem a pretensdo de fazer uma analise epistemolégica e politico-institucional
das forcas desagregadoras que subjazem a crise civilizatéria contemporanea,
pode-se apontar para dois diferentes tipos de clivagens, como demonstrado
no quadro.

Clivagens epistemolodgica e politico-institucional da modernidade

Clivagem epistemolégica Clivagem politico-institucional

Paradigma disjuntor-redutor Estado x Mercado x Sociedade civil
X X

Paradigma da complexidade Terceira via e capital social

No paradigma disjuntor-redutor as ciéncias naturais e exatas, desde os
séculos XVI e XVII, assumem a condi¢do de conhecimento confidvel, preten-
samente objetivo, quantificivel e racional, distinguindo-se e crescentemente
separando-se do conhecimento filoséfico, considerado menos confiavel, sub-
jetivo, metafisico. A concepcdo atomistica da realidade e da sociedade cede
espaco nas primeiras décadas do século XX a uma concepcdo relativista (de
acordo com as mudancas da fisica newtoniana para a fisica quantica). No
paradigma da complexidade, em formacio especialmente nas dltimas trés dé-
cadas do século XX, busca-se associar sem fundir, distinguindo-se sem separar
diferentes formas de conhecimento (Morin, 1998). A maior contribuicdo a
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compreensdo dessa tematica é a série de seis volumes intitulada La méthode,
de Morin. Uma abordagem semelhante a de Morin é encontrada na obra de
Boaventura Sousa Santos (2000:61), para quem o paradigma dominante (ou
seja, o disjuntor-redutor) é um “modelo totalitdrio, na medida em que nega o
carater racional a todas as formas de conhecimento que nio se pautarem pelos
seus principios epistemoldgicos e pelas suas regras metodoldgicas”.

A ciéncia convencional, monodisciplinar ou normal (Kuhn, 1962) teve
como destino o que Japiassu (1976) denominou “patologia do saber”. En-
tretanto, pressionados pelos politicos profissionais a apresentar resultados
quantitativos que pudessem impactar o eleitorado, os técnicos de cada setor
governamental desenvolveram ao longo do século XX projetos operacionais,
instrumentais, reforcando os pressupostos mais estreitos de cada ramificacdo
da ciéncia.

Ainda que duas ou mais ciéncias fossem utilizadas num determinado
projeto governamental ou parlamentar, tal associacio era e continua sendo
regida fundamentalmente pelo paradigma disjuntor-redutor.

Quanto a segunda clivagem, percebe-se na modernidade, em diferentes
sociedades, conforme a correlacdo de forcas de cada conjuntura, uma série
de conflitos entre Estado, mercado e sociedade civil. No século XX, ap6s duas
guerras mundiais e a experiéncia traumatica de totalitarismos de direita e de
esquerda (Hobsbawm, 1995), emergem forgas da sociedade civil que acen-
tuam a necessidade de uma ampliacdo da cidadania. A década de 1960 é
emblemadtica nesse sentido.

Na terminologia de Giddens, passa-se da modernidade simples para a
modernidade reflexiva, ou seja, da fase na qual a identidade social dos cida-
dados era marcada pelas instituicOes e tradi¢des de classes antagénicas (bur-
guesia e proletariado), no ambito dos Estados-nacdes, para uma fase na qual a
identidade social dos cidaddos torna-se mais reflexiva, mais plastica, dialégi-
ca, destradicionalizadora, em que as normas tradicionais de conduta perdem
eficicia (com diversas consequéncias contraditdrias). Dos riscos e ameacas da
natureza a sociedade humana passa-se aos riscos e ameacas socialmente pro-
duzidos a natureza, aos ecossistemas.

O processo de globalizacdo é impulsionado pelas novas tecnologias de
comunicacdo e as sociedades nacionais interagem de forma crescentemente
complexa, com inimeras consequéncias impremeditadas e/ou imprevisiveis.

Em sintese, a emergéncia do paradigma da complexidade (Morin e Kern,
1995) e dos debates sobre multi, inter e transdisciplinaridade, no ambito das
instituicGes de pesquisa, acrescenta-se a emergéncia da modernizacao reflexi-
va (Giddens, Beck e Lash, 1997).
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Enquanto a ciéncia e a tecnologia sdo disseminadas pelas institui¢des
sociais, Estado, mercado e organizacGes da sociedade civil interagem de forma
crescentemente complexa, em redes sociotécnicas.

Na obra The third way and its critics, publicada originalmente em 2000
e traduzida no Brasil em 2001, Giddens responde as criticas a terceira via
politica, como forma de superar o esforco de uma reelaboracdo defensiva do
pensamento de esquerda diante dos enfoques neoliberais. Para o sociélogo
britanico, o conjunto de ideias conhecido como terceira via seria a perspectiva
que tomaria o espaco conquistado pelo neoliberalismo até recentemente, e
pela social-democracia de “velho estilo” antes dele. O fato de, em setembro de
2001, o mundo ter entrado numa nova era do terror, e com isto ter estendido
a “era dos extremos” e o “breve século XX” de Hobsbawm (1995), torna, a
nosso ver, ainda mais relevante o debate em torno de uma alternativa entre as
posturas unilaterais da esquerda e da direita.

Quanto ao capital social, Giddens afirma que seu cultivo é essencial para
a economia do conhecimento. O “novo individualismo” que acompanha a glo-
balizacdo “ndo € refratario a cooperacio e a colaboracdo — a cooperagdo (em
vez da hierarquia) é positivamente estimulada por ele” (Giddens, 2001:82).
Para o autor, a confianca ativa, abertamente negociada, em vez de regida pela
tradicdo e pelo hébito, é parte da politica da terceira via.

A prépria tecnologia da informagéo é um fator de promocéo da cultura
de parceria e colaboracdo, dado que uma mesma base tecnolédgica pode ser
formada por diferentes especialistas. Essa colaboracgédo entre especialistas de
diferentes organizacdes tem viabilizado aliangas entre universidades e empre-
sas, entre organizacoes do chamado terceiro setor e 6rgdos governamentais,
ampliando o capital social. Sobre esse conceito, cabe considerar as contri-
buicbes de Higgins (2005); Putnam (1993); Franco (2001); Baquero (2001);
Kliksberg e Tomassini (2000).

As duas clivagens destacadas tém no capital social, na terceira via e no
paradigma da complexidade algumas respostas abrangentes e consistentes,
embora aparecam frequentemente dissociadas na literatura das ciéncias so-
ciais e humanas. Nao temos o propdsito de avancar no exame das divergéncias
epistemoldgicas e tedricas entre os autores citados, mas apenas de chamar a
atencdo para uma complementaridade entre a clivagem epistemoldgica e a
clivagem politico-institucional.

Entendemos que tal percepc¢do contribui com a compreensdo dos desa-
fios enfrentados pelos atores sociais que tém, no Brasil, lutado por uma refor-
ma urbana e pela sustentabilidade ambiental do modelo de desenvolvimento
socioeconomico.
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2. Aspectos historicos do movimento pela reforma urbana

As origens da ideia de reforma urbana no Brasil remontam a década de 1960,
mas as discussoes que ocorriam no pais ndo foram isoladas, pois outros paises
da América Latina também travavam esse debate, embora no Brasil ele tenha
adquirido maior visibilidade. No governo do presidente Jodo Goulart (1961-
64) foi elaborado um Projeto de Reforma Urbana, considerado um importante
marco histdrico a respeito do assunto. Em 1963, um evento em Petrépolis, no
Rio de Janeiro, do qual participaram politicos, técnicos e intelectuais, foi outro
marco do movimento, mas a questio de a moradia ter sido enfatizada naquele
momento ainda néo tinha a repercussdo que a questdo da reforma agréria
comparativamente tomava nos meios de comunicacao.

Naquela época, entre os anos 1950 e 1960, o Brasil vivenciava uma série
de movimentos sociais em favor das “reformas de base” (reforma sanitdria, da
educacio, da assisténcia social), mas os que mais tiveram visibilidade foram os
que tratavam da reforma agraria e da reforma urbana. Com a urbanizacio do
Brasil e o crescimento dos problemas e conflitos urbanos, o movimento da re-
forma urbana ganhou maior forga, especialmente porque, ja naquela época, as
capitais davam mostras do que viria a ser o processo de urbanizacéo no Brasil,
caso nio houvesse uma mudancga na rota do crescimento com desigualdade.

No entanto, em decorréncia do regime militar que se instaurou no pais
apos o golpe de 1964, esses movimentos de “reforma” perderam forca, o que
acabou por fazer com que o de reforma urbana ficasse adormecido por cerca
de duas décadas, contribuindo também para aprofundar o fosso que separa o
mercado imobilidrio daqueles que nio tém acesso a ele.

Em meados dos anos 1970, as manifestages sociais voltaram a ter for-
¢a, especialmente os movimentos sociais urbanos, impulsionados por setores
da Igreja Catolica que se inspiravam na Teologia da Libertacdo, reacendendo
a questio urbana e reivindicando a fungéo social da propriedade.

Na década de 1980, a bandeira da reforma urbana se diversificou e ou-
tras questOes além da moradia passaram a fazer parte desse movimento, ja que
o Brasil se apresentava muito mais urbanizado e complexo do que no inicio
do movimento. A mobilizacio pela reforma urbana acabou desembocando na
constituicdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), em 1987.

Foi entre meados e o fim da década de 1980 que o movimento pela
reforma urbana passou a ter uma concepcdo progressista. De acordo com o
socidlogo e gedgrafo Marcelo Lopes de Souza, essa concepc¢éo pode ser carac-
terizada como um conjunto articulado de politicas publicas, de carater redis-
tributivista e universalista, voltado para o atendimento do seguinte objetivo
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primdrio: reduzir os niveis de injustica social no meio urbano e promover
uma maior democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades (Souza,
2002:158). Segundo o autor, o MNRU diferencia suas propostas das que se
limitam a simples intervenc¢des urbanisticas, mais preocupadas com a funcio-
nalidade, estética e ordem do que com a justica social (Souza, 2002:158).

Vale observar, também, que o autor reconhece a necessidade de uma
abordagem interdisciplinar no que se refere ao planejamento urbano, um dié-
logo entre multiplos especialistas, sob um enfoque critico e democratico-par-
ticipativo.

Os diversos movimentos sociais existentes no Brasil, especialmente o
MNRU, ganharam nova visibilidade puiblica no periodo pré-constituinte e to-
dos conseguiram, na integra ou parcialmente, inserir suas propostas e reivin-
dicagbes na Constituicdo Federal (CF) de 1988. Uma das maiores conquistas
da mobilizacdo social daquele periodo foi a insercdo dos arts. 182 e 183, no
capitulo II (politica urbana), do titulo VII (ordem econémica e financeira) na
CF. No entanto, como ressalta Souza (2002:159), o MNRU, apesar de con-
seguir elaborar uma emenda popular subscrita por quase 130 mil eleitores,
constatou que, ao longo dos debates e votacoes no Congresso, a emenda teve
supressoOes relevantes como, por exemplo, as referentes aos transportes cole-
tivos e servicos publicos, além da que se referia a aplicagdo do instrumento
“usucapido” em terrenos publicos.

Nelson Saule Junior, citado por Maricato (2001:101), observa que:

A proposta vencedora do bloco conservador de parlamentares denominado
“Centrido”, na Assembleia Nacional Constituinte, de condicionar, nos termos
do §4° do art. 182 da Constituicdo Brasileira, a aplicacio dos instrumentos
destinados a conferir uma fungéo social a propriedade urbana a existéncia de
uma lei federal e do plano diretor, continua produzindo efeitos favoraveis para
os interesses dos agentes responsdveis pela especulagido imobiliaria e efeitos
negativos para a promocao de uma reforma urbana nas cidades.

Todavia, da insercdo dos arts. 182 e 183 na CF, da sua previsdo consti-
tucional até a edicdo da lei regulamentadora da “politica urbana” passaram-
se 11 anos. Somente em 2001 foi aprovado o EC — Lei n®10.257, de 10 de
julho —, que regulamentou os principais instrumentos juridicos e politicos de
intervencdo urbana (arts. 182 e 183 da CF), estabelecendo “normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol
do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos, bem como do
equilibrio ambiental” (art. 12).
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Conforme Medauar e Almeida (2004:42),

o Estatuto da Cidade (...) veio preencher uma condi¢io de executoriedade das
normas contidas nesse capitulo da Constitui¢do Federal, sobretudo no art. 182,
uma vez que o art. 183, igualmente disciplinado por esta Lei, j4 poderia enten-
der-se autoexecutavel. (...) De todo modo, a prévia edicdo da lei federal que
ora se comenta era elemento necessario a atuacdo legislativa dos municipios,
ainda que alguns aspectos da previsdo do art. 182 da Constituicdo Federal ja
pudessem ser diretamente disciplinados por lei municipal.

O EC ¢ instrumento legal que visa combinar a gestdo participativa com
as premissas da sustentabilidade ecolégica e econémica, além de introduzir
um novo conceito de gestdo urbana, objetivando a melhor ordenacdo do espa-
¢o urbano, com observancia da protecdo ambiental e a busca de solucdo para
problemas sociais graves, como a moradia e o saneamento, por exemplo, que
o caos urbano faz incidir, de modo contundente, sobre as camadas carentes da
sociedade (Medauar e Almeida, 2004:17).

Além disso, o EC mantém os principios bésicos estabelecidos na CF, pre-
servando o cardter municipalista, a centralidade do plano diretor e a énfase
na gestdo democratica, fortalecendo a necessidade de um planejamento siste-
matico e integrado, construido a partir de um modelo participativo de gestdo
urbana em todas as decisdes de interesse publico.

A relevancia da tematica socioambiental é destacada especialmente nos
dois primeiros anos da década de 1990, durante os preparativos para a Confe-
réncia das NacGes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, a Rio-92,
que incorporou a necessidade da conciliagdo entre protecdo ambiental com
desenvolvimento econdmico. Nessa conferéncia foram celebradas importantes
convencOes internacionais (da diversidade bioldgica e a que trata de mudan-
cas climaticas, além de uma declaracdo sobre florestas). A Rio-92 aprovou,
igualmente, documentos de objetivos mais abrangentes e de natureza politica,
como a Declara¢édo do Rio e a Agenda 21 (que estabelece objetivos concretos
de sustentabilidade em diversas areas). O capitulo 28 desse documento estra-
tégico para o século XXI trata das “iniciativas das autoridades locais em apoio
a Agenda 21”.

As metas definidas, como a realizacdo de um processo de consultas as
populacgbes para alcancar um consenso sobre uma Agenda 21 local até 1996,
néo foram atingidas, a nédo ser tardiamente e em poucos municipios. As causas
desse fato e das frustragdes subsequentes sdo multiplas: a) desinformacio da
prépria imprensa sobre a Agenda 21, editada no Brasil somente em 1995 pela
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Camara dos Deputados (1995); b) inércia dos poderes publicos municipais,
predominantemente conservadores e comprometidos com as forgas predato-
rias em ambito local; c) insensibilidade socioambiental de grande parte do pu-
blico politizado sob as vertentes do liberalismo, do conservadorismo e mesmo
da esquerda partidaria; d) precaria difusdo desse volumoso documento (471
paginas) por parte da prépria ONU, em funcdo de suas divergéncias internas
e fragilidades institucionais no contexto da década de 1990 e inicio do século
atual. Isso, no minimo, coloca em davida a chamada “vocacdo democrdtica da
gestdo ambiental brasileira” (Carvalho, 2003).

Apesar desses fatores, as questdes ambientais e sociais, debatidas em
diferentes espagos e por movimentos sociais inicialmente distantes, passaram
a ter um foco de convergéncia nas cidades, apds a realizacdo da Conferén-
cia da ONU. O ambientalismo se diversificou durante os preparativos para a
Rio-92, acentuando seu perfil multissetorial, transclassista e global-local. Os
urbanistas e demais ativistas do MNRU passaram a considerar a relevancia e a
complexidade do conceito de desenvolvimento sustentavel, apesar das intime-
ras interpretacOes divergentes.

Atores sociais vinculados a diferentes setores e camadas da sociedade
brasileira — diante dos constrangimentos das politicas macroeconémicas dita-
das por organismos internacionais (OMC, FMI, Banco Mundial) —, passaram
a defender a conjugac@o dos principios da sustentabilidade com os da amplia-
¢do dos espacos da cidadania (Camargo, Capobianco e Oliveira, 2002; Via-
na, Silva e Diniz, 2001). Nesse processo o esforco do MNRU em redirecionar
as politicas de desenvolvimento urbano tem convergido com muitas politicas
ambientais emergentes no contexto do chamado “ambientalismo complexo-
multissetorial” (Viola e Boeira, 1990; Crespo e Leitdo, 1993; Boeira, 1998;
Boeira, 2003).

Com efeito, esse tipo de ambientalismo tem sido caracterizado como um
movimento histdrico e civilizatério (portanto, de longo prazo), ndo simples-
mente “social” nem restrito as classes médias ou aos atores autodenominados
“ambientalistas”, “ecologistas” ou “conservacionistas”. O ambientalismo com-
plexo-multissetorial, composto por um niimero ndo necessariamente definido
de setores sociais (numero varidvel em cada conjuntura sociopolitica), tem
sido muito precariamente descrito em pesquisas sociais também em razéo de
limitacdes epistemoldgicas das ciéncias sociais. Referimo-nos ao tradicional
conflito entre os métodos das ciéncias ditas naturais e as ciéncias sociais, bem
como aos obstaculos encontrados no processo de articulacéo inter e transdis-
ciplinar nos centros de pesquisa (Vieira e colaboradores, 2005; Vasconcelos,
2002; Philippi Jr. e colaboradores, 2000). Em todo caso, destacamos o carater
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aglutinador desse conceito no que se refere as clivagens epistemoldgica e po-
litico-institucional anteriormente referidas.

3. Aspectos controversos do Estatuto da Cidade: reflexividade entre
especialistas

O EC, conforme ja visto, estabelece as diretrizes gerais da politica urbana e
normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos,
bem como do equilibrio ambiental.

Com o objetivo de ampliar a compreensdo do EC no contexto da reflexi-
vidade do saber juridico, buscamos comparar trés enfoques de obras especia-
lizadas, selecionadas entre as 33 disponiveis no mercado editorial, em levan-
tamento realizado por meio da internet em diversos websites, em 11 de abril
de 2005 e 12 de abril de 2005. Selecionamos, entre as obras mais acessiveis,
as que apresentavam algumas significativas divergéncias.

Pudemos observar divergéncias relevantes acerca de alguns instrumen-
tos previstos no Estatuto da Cidade. Primeiramente, destacamos os arts. 52, 62
e 7° O art. 5° trata do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios; o
art. 6° da transmissao do imével, por ato inter vivos ou causa mortis e das obri-
gacOes de parcelamento, edificacdo ou utilizagdo previstas no art. 5%; e o art.
7¢ trata do IPTU progressivo no tempo. Mauricio Santos (2004:71) considera
inconstitucionais tais dispositivos.

Com relacéo ao art. 5%, o autor ressalta que, ao outorgar ao poder mu-
nicipal o direito de impor obrigacdes sobre a propriedade de particular, deter-
minando parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoéria, fere um direito
fundamental do individuo: o direito de uso e gozo da propriedade, previsto
no art. 5% inciso XXII da CF. Por consequéncia, Santos entende que o art. 62
reflete a inconstitucionalidade do art. 59, pois — ao prever que a transmissdo
do imdvel posterior a data da notificagéo, transfere também as obrigacoes de
parcelamento, edificagdo ou utilizacdo previstas no art. 52, sem qualquer pror-
rogacdo de prazo para que o novo proprietario utilize seu imével — denota a
vontade soberana do Estado, autoritaria, e ndo o desenvolvimento urbano, o
que entende ser inconstitucional.

Com relacdo ao art. 72, que trata do IPTU progressivo no tempo, Santos
(2004:83) destaca também sua inconstitucionalidade, ja que a progressivida-
de aludida possui carater de confisco, o que seria ilegal. Destaca ainda que
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alguns municipios que adotaram a progressividade do IPTU tiveram suas leis,
na maioria, julgadas inconstitucionais.

Por sua vez, Mukai (2001) entende que os arts. 5° e 6° concretizam a
exigéncia do §4° do art. 182 da CF, destacando que o art. 6° pode ser solucio-
nado, em caso de dificuldade no seu cumprimento por parte dos herdeiros, da
utilizacdo do instituto juridico da operacdo urbana consorciada, prevista nos
arts. 32 a 34 da lei. J4 com relacdo ao art. 79, esse autor diverge de Santos,
pois entende que se trata de tributaco extrafiscal de finalidade punitiva, com
progressividade no tempo, para assegurar o cumprimento da fungéo social da
propriedade, obedecidos os requisitos previstos nos §8§2¢ e 4° do art. 182 da
CF. Acrescenta, ainda, que o IPTU progressivo normal, para fins urbanisticos
e sociais, estd contemplado no §12 do art. 156 da CF e também no §4° do art.
182 da mesma.

Medauar e Almeida (2004:58), sobre os arts. 52, 62, 7° e 82, ressaltam
que todos guardam direta relagdo com a definicdo constitucional da funcéo
social da propriedade urbana; por isso sdo plenamente constitucionais, ja que,
no direito positivo brasileiro, a func¢io social da propriedade urbana ¢ definida
pela Constituicdo (art. 182, §29). Mas salientam que € o plano diretor muni-
cipal que fornecerd, em cada caso, a definicdo material dessa funcdo, dai a
necessidade de legislacio especifica complementar.

Quanto ao art. 7°, que muita polémica tem causado, Medauar e Almeida
defendem sua constitucionalidade com fundamento no art. 182, §4¢, II, da CF,
havendo, no entanto, a necessidade de ser regulamentado por lei municipal.
O impedimento que havia para a cobranca do IPTU progressivo tornar-se apli-
cavel era a edicéo da lei federal, agora suprida pela edicdo do EC.

De outro lado, o art. 8¢, referente a desapropriacdo com pagamento em
titulos, tem, para os autores Santos e Mukai, natureza inconstitucional; para
Santos (2004:114), tal dispositivo conflita com a norma constitucional do
art. 59, inciso XXIV, que determina os pressupostos da desapropriacdo e a for-
ma de pagamento, que devera ser em dinheiro e ndo em titulo ptblico. Da
mesma forma pensa Mukai (2001:12), pois tal dispositivo ndo leva em conta
a justa indenizacéo prevista no art. 5, inciso XXIV da CF.

O art. 10 é outro ponto que merece destaque. Trata-se da usucapiéo,
ja prevista na lei civil, mas que foi ampliada com o EC, que previu também a
usucapido coletiva. Santos nada questiona acerca da sua constitucionalidade;
ja Mukai afirma que a nova figura, com requisitos proprios, é de duvidosa
constitucionalidade, pois pode ofender o direito de propriedade.

Outra controvérsia pode ser verificada com relacdo ao art. 25, que diz
respeito ao direito de preempcgéo, que confere ao poder ptiblico municipal pre-
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feréncia na aquisi¢do de imével urbano que seja objeto de alienacdo onerosa
entre particulares. Para Santos (2004:138-139), tal dispositivo esbarra mais
uma vez no direito de propriedade, e também no fato de que, havendo inte-
resse do poder publico na aquisicdo de imével, esse interesse deve basear-se
em necessidade, utilidade publica ou interesse social, e para tanto havera a
desapropriacdo. Portanto, entende ser inconstitucional tal dispositivo. Mukai
(2001:20), por sua vez, ndo se manifesta contrario a tal instrumento.

Os autores divergem também quanto ao chamado Estudo de Impacto
de Vizinhanca (EIV), previsto no art. 36 do EC. Para Santos (2004:161), no-
vamente o dispositivo fere o direito de propriedade, bem como sua utilidade,
pois restringe o direito a construcéo frente aos interesses do vizinho. Toda-
via, acrescenta que pode ser um instrumento de grande valia nas cidades em
rapido crescimento. Mukai, por sua vez, ressalta que a matéria do EIV seria
administrativa, sendo, inclusive, desnecessaria sua regulacdo em lei federal,
mas nada questiona acerca da sua constitucionalidade (2001:31-32).

De forma geral, percebe-se que os questionamentos quanto a constitu-
cionalidade de muitos dos dispositivos ainda se prendem ao fato de que ditos
instrumentos violam o direito de propriedade do individuo, até entdo conside-
rado intocavel, mas que, com o advento da CF de 1988 e com o Novo Cddigo
Civil, passou a ser relativizado. Isso porque, devido as constantes transfor-
macdes sociais e politicas do periodo de modernidade reflexiva, o direito de
propriedade também tem sofrido um processo de reflexividade entre os espe-
cialistas. Foi um direito forjado na primeira geracgéo de direitos, no periodo da
modernidade simples, tinha como marca a individualidade (concepgéo ato-
mistica da realidade, paradigma disjuntor-redutor); era um direito invioldvel
e absoluto.

Também o progresso material era visto como tendéncia linear, o que
passou a ser inconcilidvel com a nova geracdo de direitos difusos e coletivos,
entre eles a protecdo ao meio ambiente — incorporados na CF e no EC. A
nocdo de sustentabilidade do desenvolvimento implica a resisténcia a uma
concepcdo linear e simplista com uma concepcdo complexa, dialdgica, plural.
Conforme diz Ribeiro (2005:60), “o que deve ser sustentavel ndo € a cidade,
mas o estilo de vida urbano, que tem nas cidades mais uma forma de mani-
festacdo”.

Este artigo contribui para uma melhor organizacdo do debate publi-
co. Entendemos que uma compreensao consistente do EC vai além do debate
entre especialistas e além de uma interpretacdo mecanicista da lei como um
conjunto de “instrumentos” que devem ser “implementados”, conforme sugere
a obra Estatuto da Cidade: guia para implementacdo pelos municipios e cidaddos
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(Rolnik, 2002). Essa obra — uma realizacdo do Instituto Pdlis com apoio da
Camara dos Deputados, da Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior,
da Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia Republica e
da Caixa EconOmica Federal — é uma contribuicdo sem duvida relevante, por
seu detalhamento, mas mantém-se vinculada principalmente a uma concep-
¢do disjuntora-redutora de mundo, a partir da interpretacido do direito urba-
nistico como especialidade superior de conhecimento. A propdsito da crise de
paradigmas no ambito do direito, recomenda-se a andlise da contribuicdo de
Boaventura Santos (2000).

4. Vigilancia sociopolitica do Estatuto da Cidade

Mesmo com as divergéncias acima apontadas, parece haver consenso entre os
especialistas sobre o fato de que a edicio dessa lei representa um importante
avanco em matéria urbanistica no Brasil que, durante muito tempo, foi relega-
da a segundo plano, o que acabou por gerar consequéncias desastrosas para as
cidades brasileiras — marcadas pela fragmentacdo, segregacéo, ineficiéncia,
tecnocracia, clientelismo, anomia, poluicdo e violéncia.

Segundo Bassul (2005:25-26),

voluntaria ou involuntariamente, a gestdo tecnocratica alimentou um processo
caracterizado, de um lado, pela apropriacio privada dos investimentos publi-
cos e, de outro, pela segregacdo de grandes massas populacionais, em favelas,
corticos e loteamentos periféricos, excluidas do acesso a bens, servicos e equi-
pamentos urbanos essenciais.

Evidentemente, diante dessa situacdo, o que se impde é uma complexi-
dade desorganizada sobre uma compreenséo critica, plural e aberta — o que
representa o maior obstaculo ao direito urbanistico, no contexto da crise de
paradigmas. Para Medauar e Almeida o EC é um conjunto de figuras juridicas,
um instrumental a ser operacionalizado em nivel municipal, adaptado a rea-
lidade de cada cidade. O estatuto fornece os parametros aos executivos e le-
gislativos municipais para a elaboragéo de suas leis e planos urbanisticos, que
devem seguir as diretrizes fixadas na lei, com a participagéo da coletividade.

Se a mera edigdo de lei ndo implica necessariamente sua aplicacgéo,
como ocorre com frequéncia no Brasil, como o movimento sociopolitico de
reforma urbana se posiciona quanto a questdo da sua efetiva implementacgédo
pelos municipios?
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Tal questdo ndo consta nas obras acima comparadas, o que denota certa
indiferenca dos especialistas quanto a mobilizacido social como ingrediente
necessdrio a implementacéo do estatuto. Para encontrar uma resposta, nesse
sentido, analisamos informacoes de diversos websites relacionados a questdo
urbana, especialmente o do Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), que
representa o MNRU, e o do Instituto Polis (que faz parte do FNRU).

O FNRU participa do Conselho Nacional das Cidades, especialmente no
Comité Técnico da Habitacdo, mas também em outros comités. Nos artigos
encontrados em websites hda uma avaliacdo predominantemente positiva da
atuacdo do Ministério das Cidades pelo FNRU na condugéo do projeto de de-
senvolvimento urbano proposto, denominado PNDU (Plano Nacional de De-
senvolvimento Urbano). No entanto, também esta claro para o FNRU que a
atuacdo do Ministério das Cidades ndo pode deixar de ser constantemente
acompanhada pelo movimento, de forma que somente com uma continua
pressdo, divulgacdo e acompanhamento, além de suporte técnico e cientifico,
serd possivel avancar na democratizacdo do espago urbano.

No documento Sintese do Encontro Nacional do FNRU, evento reali-
zado nos dias 15 e 16 de julho de 2005, encontramos varias propostas de
atuacdo do movimento, entre as quais se destacam: a) conduzir os processos
de elaboracdo dos planos diretores de forma articulada; b) discutir os instru-
mentos prioritarios para a politica do FNRU; ¢) montar um banco de relatos de
experiéncias independente do Ministério das Cidades; d) produzir materiais
didaticos e pedagdgicos; e) conduzir um processo de monitoramento apds a
elaboracdo dos planos diretores; f) sistematizar e divulgar processos de impe-
dimento de planos diretores que foram elaborados sem participacdo popular;
g) mobilizar movimentos populares para participar do processo de elaboracdo
dos planos diretores.

O FNRU posicionou-se formalmente contra a substituicdo do ministro
Olivio Dutra, ex-prefeito de Porto Alegre, pelo atual ministro Marcio Fortes de
Almeida. Cabe observar que a experiéncia administrativa dele estd vinculada
principalmente a érgaos de agricultura, ndo tendo sido prefeito de nenhuma
cidade. Segundo o FNRU, a mudanca significou um retrocesso em relagdo ao
pacto obtido até entdo, com avanco das politicas setoriais de habitagéo, sanea-
mento, regularizacdo fundiaria, mobilidade e transporte.

A Marcha Nacional da Reforma Urbana e pelo Direito a Cidade, realiza-
da em agosto de 2005, integrada por uma série de movimentos sociais, reflete
a politica constante de “vigilancia” por parte da sociedade civil, organizada
quanto ao papel desempenhado pelo governo.
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Para que os planos diretores sejam de fato participativos, é preciso, se-
gundo o FNRU, lutar pela instituicdo de conselhos municipais das cidades (ou
de politica urbana), além de lutar pela articulacdo com outros conselhos, o
que interpretamos como uma busca de formacéo de capital social ou civico.

Quanto ao contetido dos planos, o FNRU alerta: é preciso evitar que
seja tecnocratico, muito extenso, com muitas diretrizes genéricas e bem-in-
tencionadas, seguidas de um perfil detalhista, como predominou no passado.
O FNRU quer plano diretor simples, objetivo e de facil entendimento da po-
pulagdo, mas reconhece um conflito importante entre o conhecimento e as
demandas populares (em geral concretas e imediatas), por um lado, e, por
outro, o conhecimento técnico (urbanistico e juridico), permeado de conceitos
tedricos e com perspectiva de efetivacdo a médio e longo prazos. A questdo
da natureza do conhecimento estd na pauta do movimento; portanto, ainda
longe de uma solucdo.

5. Conclusdes

Com este artigo, procuramos evidenciar aspectos controversos do Estatuto da
Cidade, além de sugerir que a compreenséo deles esta vinculada, direta ou
indiretamente, as clivagens epistemoldgica e politico-institucional da moder-
nidade, sintetizadas no quadro. Com efeito, o EC é uma lei que esta marcada
por uma histdria de mobilizacéo social, simbolizada pelo MNRU/FNRU e pelo
movimento ambientalista, pelos conceitos de sustentabilidade e de democra-
cia participativa.

Entendemos que os desafios enfrentados nas tentativas de implemen-
tacdo do EC renovam os desafios relacionados a elaboracdo e implementacao
das Agendas 21 locais, e que, subjacentes a elas, persistem as clivagens da
modernidade industrial. Estas dificultam o didlogo e a mobilizac&o social, por
intermédio das forcas dominantes, seja quanto a concepc¢do de ciéncia (ou
saber confiavel), seja quanto a concepcédo de cidade sustentavel. Para os que
defendem o paradigma da complexidade, a terceira via e geracio de capital
social, o enfoque monodisciplinar ou disjuntor-redutor constitui-se como gran-
de obstaculo, muitas vezes mal diagnosticado nas contribuicdes setorialistas,
nas diversas dreas segmentadas das politicas publicas. O EC, assim, é produto
de uma crise das forcas dominantes no sentido de reproduzir suas concepgoes
de mundo, assim como € fruto de um esfor¢o de atores sociais em busca de
alternativas nem sempre bem-compreendidas.

RAP — RIO DE JANEIRO 43(3):695-712, MAIO/JUN. 2009



710 SERGIO LUIS BOEIRA « ADRIANA CLARA BOGO DOS SANTOS « ALINI GISELI DOS SANTOS

O chamado direito a cidades sustentaveis, inscrito no EC, remete para
uma utopia na sociedade brasileira contemporanea, ja que a sustentabilidade
nédo pode ser concebida de forma isolada em cada localidade. Os desafios in-
termunicipais ndo sdo passiveis de compreensdo sem uma abordagem da pro-
pria globalizacdo — e esta, por sua vez, nao se limita a dimensdo econémica
(implicando também as dimensdes culturais, politicas e ecolégicas).

Entretanto, o EC é um recurso indispensavel a agdo que visa a uma re-
sisténcia a insustentabilidade hegeménica — especialmente em ambito global
— ou a conquista gradual da sustentabilidade socioambiental, vidvel a partir de
articulacdo de projetos locais e regionais. O que estd em disputa no debate do
EC sdo os recursos para a compreensdo dos desafios de sua implementacdo,
que envolvem diversos fatores, especialmente os trés seguintes: a) a aborda-
gem comparativa entre os enfoques de especialistas do direito urbanistico;
b) abordagem inter e transdisciplinar, com a contribuicdo do paradigma da
complexidade; ¢) abordagem democratico-participativa, com politicas publi-
cas orientadas pelas teorias e experiéncias relativas a terceira via e a formacédo
de capital social.

Por fim, é relevante ressaltar as limitacGes deste artigo, reconhecendo a
necessidade de uma continuidade da pesquisa, com atualiza¢do dos dados do-
cumentais e empiricos, além de uma abordagem tedrico-paradigmatica mais
consistente.
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