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RESUMO

O Brasil experimentou expressivos avangos institucionais durante a transi¢cao
democratica e nessa trajetoéria figura com destaque a Constituicdo de 1988.
Dentre essas inovagdes, destaca-se o capitulo da Politica Urbana, que
consagrou o principio da fungdo social da cidade e da propriedade, instituiu
instrumentos para promover o0 acesso a terra urbanizada e impds a
obrigatoriedade de processos participativos no Planejamento Urbano. A essas
inovagdes se seguiram normas e politicas democratizantes, tais como o
reconhecimento do direito a moradia por meio da Emenda Constitucional n°
26/2000, a Lei Federal n° 10.285/2001 (Estatuto da Cidade), que regulamentou
os enunciados constitucionais, a criacdo do Ministério das Cidades, legislagdes
especificas sobre o ordenamento das regides metropolitanas (Estatuto da
Metrépole), diretrizes de politicas de saneamento, mobilidade urbana e residuos
sélidos, além do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) e do Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMV). As mudancas recentes revelaram uma
formidavel crise da democracia que resultou na contestagdo do pacto originario
do processo constituinte, que combinava compromisso com as instituigdes
democraticas e politicas inclusivas, refletindo-se nas politicas urbanas e nas
cidades. O percurso de avangos normativos e institucionais da Politica Urbana
foi interrompido com a ruptura que depés Dilma Rousseff, em 2016, seguiu-se
na gestdao Temer (2016-2018) e se aprofundou no governo de Jair Bolsonaro
(2019-2022). A pesquisa tem o objetivo de analisar a trajetéria recente da Politica
Urbana no Brasil, relacionando as mudancas politico-institucionais com o
conteudo das normas e politicas publicas adotadas em diferentes governos,
enfatizando especialmente as alteragdes normativas promovidas na gestado
Bolsonaro, a fim de compreender as agdes desse governo e seus impactos

negativos, presentes e futuros, para as cidades brasileiras.

Palavras-chave: Politica Urbana; Constituicdo de 1988; governo Bolsonaro.



ABSTRACT

Brazil experienced significant institutional advancements during its democratic
transition, with the 1988 Constitution standing out as a landmark. Among these
innovations, the chapter on Urban Policy is noteworthy, enshrining the principle
of the social function of the city and property, establishing instruments to promote
access to urban land, and mandating participatory processes in urban planning.
These innovations were followed by democratizing norms and policies, such as
the recognition of the right to housing through Constitutional Amendment No.
26/2000, the Federal Law No. 10.285/2001 (Statute of the City), which regulated
the constitutional provisions, the creation of the Ministry of Cities, specific
legislation on the ordering of metropolitan regions (Statute of the Metropolis),
policies on sanitation, urban mobility, and solid waste, as well as the Growth
Acceleration Program (PAC) and the My House My Life Program (PMCMV).
Recent changes have revealed a profound crisis of democracy, resulting in a
challenge to this pact that combined a commitment to democratic institutions and
inclusive policies, reflecting on urban policies and cities. The path of normative
and institutional advances in Urban Policy was interrupted with the impeachment
of Dilma Rousseff in 2016, continued under the Temer administration (2016-
2018), and deepened under the Jair Bolsonaro government (2019-2022). The
research aims to analyze the recent trajectory of Urban Policy in Brazil, relating
the political and institutional changes to the content of the norms and public
policies adopted in different governments, with a special emphasis on the
normative changes promoted during the Bolsonaro administration, in order to
understand the actions of this government and their negative impacts, present

and future, on Brazilian cities.

Key-words: Urban Policy; 1988 Constitution; Bolsonaro administration.
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INTRODUGAO

A presente pesquisa analisa de forma abrangente a trajetéria recente da
Politica Urbana no Brasil, relacionando as correspondentes mudangas politico-
institucionais com o conteudo das normas e politicas publicas adotadas em diferentes
governos, enfatizando as alteragbes normativas promovidas na gestdo de Jair
Bolsonaro (2019-2022), amplamente reconhecida pelos retrocessos politicos e
institucionais (AVRITZER, 2021). Este governo caracterizou-se pela tentativa de
destruir a estrutura democratica (COUTO, 2023), razdo pela qual € necessario
compreender as agbes desse governo e seus impactos presentes e futuros para as
cidades brasileiras.

O Brasil experimentou expressivos avangos institucionais durante a transicao
democratica que pds fim ao regime autoritario (1964-1985). Nessa trajetoria merece
destaque a Constituicdo de 1988, que ndo apenas consagrou institucionalmente a
“Nova Republica® como também inaugurou uma nova ordem para a Politica Urbana
(ALFONSIN et al., 2020), cujo capitulo correspondente ratificou o principio da fungao
social da cidade e da propriedade, instituiu instrumentos de acesso a terra urbanizada
e estabeleceu a exigéncia de processos participativos no Planejamento Urbano. A
essas inovagoes se seguiram a criagao do Ministério das Cidades (2003) e normas e
politicas avangadas e democratizantes, como o reconhecimento do direito a moradia
(Emenda Constitucional n® 26/2000), o Estatuto da Cidade (Lei Federal n°
10.257/2001), e legislagbes especificas sobre saneamento, mobilidade urbana,
residuos solidos e habitagcdo (GOULART; VAL, 2020).

Assim difundiu-se uma dupla expectativa: de um lado, que a democracia
brasileira estivesse consolidada, a caminho de ajustes para superar problemas
estruturais relativos as raizes da extrema desigualdade que nao se resolveram com a
redemocratizacdo (CARVALHO, 2023); de outro, que o instrumental normativo da
Politica Urbana repercutisse positivamente no planejamento urbano de modo a
superar o legado tecnocratico e autoritario que marcaram o histérico brasileiro
(CALDEIRA, HOLSTON, 2004). Nao obstante, os acontecimentos recentes —
notadamente a destituicdo da presidente Dilma Rousseff, a disseminacdo de
movimentos de ultradireita e a elei¢ao de Jair Bolsonaro — abriram uma enorme crise

da democracia que resultou no rompimento do pacto social fundado no processo



constitucional — marcado pela afirmacado da democracia como método de resolugao
de conflitos e pelo compromisso com agdes e politicas distributivas e inclusivas —,
refletindo-se nas politicas urbanas e nas cidades.

Tal ruptura teve inicio a partir do impeachment que depds a presidente Dilma
Rousseff sem comprovacao de crime de responsabilidade, em 2016, configurando
uma ruptura com a democracia, um auténtico golpe (MIGUEL, 2019), seguido pelo
governo de Michel Temer (2016-2018), que inaugurou um programa de mudangas que
pretendia, além de revogar os avangos conquistados apos a redemocratizagéo,
“salgar a terra na qual ela havia crescido: a Constituicao de 1988” (SINGER, 2018, p.
13). Ou seja, a destituicdo de Dilma Rousseff ndo se limitava a substituicdo de um
governo, na verdade o que se pretendeu foi impor uma nova agenda ao pais, com a
reversao das conquistas recentes e imposicdo de mudangas como “um ajuste fiscal
ainda mais radical, que exigiria alterar a Constituigdo, uma reforma previdenciaria
regressiva e o fim da protecéo trabalhista” (BRAGA, 2016, p. 92).

Assim como foram observados grandes retrocessos nas areas de Educacgéo,
Saude e Meio Ambiente (AVRITZER, 2021; MIGUEL, 2022), a Politica Urbana —
entendida aqui como um conjunto de normas que congrega tanto a dindmica politico-
institucional quanto a dimensao socioeconémica de producio e regulagao territorial
que moldam espago em sua expressao fisica e na ordenagdo das relagdes
econbmicas — também foi alvo da légica bolsonarista (IBDU, 2021), que tinha o claro
objetivo de minar a agenda e as conquistas construidas no periodo anterior
(ABRUCIO, 2021).

A literatura e os estudos disponiveis até o0 momento tém sido valiosos para
indicar o perfil conservador e os retrocessos desse governo, mas € importante
ressaltar que muitos desses estudos e analises tém carater provisorio porque sao
contemporaneos, isto €, sdo recentes, inconclusos, abordam tematicas especificas ou
apresentam projecdes que nao se concretizaram. Nem por isso tais referéncias
deixam de ser relevantes do ponto de vista da caracterizagao da gestao Bolsonaro e,
nesse sentido, ndo deixardo de ser mencionadas.

Dessa forma, a pesquisa se mostrou desafiadora, contemporanea e necessaria
para mensurar o alcance dos retrocessos desse governo em relacdo a Politica
Urbana. Desafiadora precisamente por tratar de um periodo tao recente, mas que
também se relaciona com as raizes de extrema desigualdade “que marca cada poro
da vida no Brasil” (MARICATO, 2015, p.27). E necessaria porque, ao final da



investigacao, pretende oferecer uma contribuicao original aos estudos urbanos e
areas correlatas ao dispor de um amplo estudo a respeito do aparato normativo que
incidiu sobre as politicas urbana e habitacional nesses quatro anos e que ainda pode
incidir nos anos posteriores, a depender do desempenho das politicas publicas e das
disputas politicas do préximo ciclo.

As diversas disciplinas que abrangem o campo do conhecimento dos estudos
urbanos — Urbanismo, Planejamento Urbano e Regional, Ciéncia Politica/Politicas
Publicas, Sociologia Urbana, Geografia/Demografia, Economia, Direito Urbanistico —
continuam a analisar, refletir e processar as complexas consequéncias das politicas
implantadas durante o governo Bolsonaro. Isso é evidente devido a persisténcia de
muitos desses impactos, que permanecem tdpicos ativos de discussdo. Um exemplo
notavel é a recorrente discussdo em torno do "arcabouco fiscal" e de como esse marco
afeta diretamente a capacidade de investimento do Estado em programas e iniciativas
de cunho social.

Vale ressaltar que a avaliacdo do "estado da arte" dessas questdes é
intrinsecamente dinamica e esta em constante evolugdo. Enquanto os estudos
académicos e pesquisadores buscam compreender a extensdo dos efeitos das
politicas adotadas, € importante reconhecer que a complexidade dos desdobramentos
requer uma abordagem flexivel e em constante adaptacao. A pesquisa, portanto, nao
se fixou na perspectiva de formular conclusdes definitivas, uma vez que os impactos
das politicas governamentais podem se manifestar de maneiras variadas e
imprevistas ao longo do tempo. Nesse sentido, a analise continua e a avaliagao
constante dessas politicas se tornam fundamentais para assegurar uma compreensao
abrangente e contemporénea das dinamicas entre as agbes do governo e as
disciplinas académicas voltadas para sua analise.

A Dissertacdo esta estruturada da seguinte maneira: o capitulo inicial (“A
Questao Urbana e a trajetoria brasileira”) dedica-se a uma breve caracterizagao da
complexa problematica urbana brasileira com base na revisdo da literatura, tracando
um panorama historico dos processos que levaram ao surgimento e a
institucionalizacdo das politicas publicas voltadas para o ordenamento do espacgo
urbano e a habitacdo e como esses temas foram tratados pelos diferentes governos
e suas respectivas agendas politicas, no periodo que abrange desde a maior parte do

séc. XX, especialmente a partir da década de 1930, e se encerra na década de 1990.



O segundo capitulo (“A Politica Urbana na redemocratizacéo”) faz um registro
do percurso da Politica Urbana no Brasil apds a redemocratizagéo, seguindo até 2016,
uma vez que, para realizar uma analise abrangente da Politica Urbana durante os
governos Temer e Bolsonaro, é imperativo ndo apenas tracar a caracterizagao politica
desses governos e a ruptura democratica engendradas, mas também examinar a
trajetéria da Politica Urbana ao longo do periodo democratico que o antecedeu,
proporcionando uma visdo ampla das transformagdes ocorridas no arcabougo
institucional que orienta as politicas urbanas no pais.

O terceiro capitulo (“Os retrocessos da Politica Urbana”)! aborda o contexto
marcado pela inflexdo conservadora, relacionando a gestdo transitéria de Temer
(2016-2018) ao inicio dos retrocessos na democracia brasileira (involugdo também
observada na Politica Urbana) e como o governo Bolsonaro ndo apenas deu
continuidade a esse processo de desmonte como o intensificou e o agravou
profundamente. Neste capitulo também sao elencadas e detalhadas as politicas e
normas institucionais que caracterizaram esse desmonte da Politica Urbana e das
politicas habitacionais.

A secao final sintetiza o significado politico-ideoldégico do governo Bolsonaro,
que se dedicou a reversao das conquistas da democracia brasileira e a destruigao da
capacidade do Estado de formular e implantar politicas publicas, com énfase na
anadlise da Politica Urbana. Com isso, € esperado que a sistematizagdo e
caracterizagcdo do arcaboug¢o normativo federal produzido durante o periodo de
analise — que exerceu (e ainda pode exercer) influéncia sobre o cenario urbano —,
corrobore a hipétese original, qual seja, a intengédo deliberada do governo Bolsonaro
de enfraquecer, anular e desmontar os avancgos institucionais previamente
estabelecidos ao longo do periodo de consolidagdo democratica apds a promulgagéo
da Constituicao Federal de 1988.

' Embora o titulo da presente Dissertagdo destaque os retrocessos da Politica Urbana, a abordagem
desses temas desenvolvida mais diretamente apenas no terceiro capitulo foi uma escolha intencional.
Os dois capitulos precedentes sao cruciais para a compreensao do percurso histérico dessa Politica
Urbana e de como o conjunto de avancgos, lutas e politicas se articularam ao longo das décadas, até
as tentativas de seu desmonte.



PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

De natureza qualitativa, a pesquisa adotou dois procedimentos metodoldgicos
cardeais: o primeiro foi destinado a reviséo sistematica da literatura urbanistica sobre
a evolugdo das normas institucionais das politicas urbana e habitacional desde a
Constituicdo de 1988 — marco institucional do processo de transicado democratica do
pais —, com énfase na abordagem interdisciplinar, recorrendo, além do Urbanismo e
do Planejamento Urbano e Regional, as contribuigbes de outras areas do
conhecimento como do Direito Urbanistico, da Sociologia e da Antropologia Urbanas,
da Geografia, da Ciéncia Politica/Politicas Publicas, de modo a proceder a
caracterizagdo abrangente do objeto de estudo nos planos conceitual, analitico e
historico.

O segundo procedimento metodolégico envolveu levantamento e pesquisa
documental relativo as leis, medidas provisérias, decretos, normas e demais
dispositivos governamentais em nivel federal que alteraram ou incidiram sobre a
Politica Urbana no periodo analisado (2016-2022). Dessa forma, pretende-se oferecer
dados e elementos empiricos factuais para a compreensao do referido objeto.

As fontes consultadas foram as bases de dados contidas nas plataformas
eletrbnicas da Presidéncia da Republica; do Senado Federal; da Camara dos
Deputados; e do Supremo Tribunal Federal (STF). Nao obstante, como cada
plataforma/base de dados possui um mecanismo especifico e diferente de
armazenamento e classificagao de informacdes e de busca, se fez necessario avaliar
quais seriam mais adequadas para a coleta de dados, para que pudessem ser

realizadas as posteriores etapas de sistematizacédo e analise dos dados obtidos.

Das bases de dados

Como mencionado, as plataformas eletrbnicas consultadas possuem
mecanismos distintos de busca por legislagéo. A fim de justificar a utilizacdo de uma
em detrimento de outra, assim como elucidar as formas de utilizagao das mesmas, é
apresentada a seguir uma breve descri¢cao a respeito do funcionamento de cada uma

delas.
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a) Presidéncia da Republica

A plataforma online da Presidéncia da Republica possui uma base de dados
que reune atos de hierarquia superior da legislagao federal brasileira. Sua area de
abrangéncia vai desde a proclamagao da Republica, em 1889, até os dias atuais e é
atualizada e mantida pela subchefia para Assuntos Juridicos da Presidéncia da
Republica (BRASIL, 2025a).

Principal base de dados utilizada, seu mecanismo de busca permite localizar
legislagbes e normas especificas por meio de termos de busca/palavras-chave que
descrevem o conteudo desejado, além da aplicagao de filtros personalizados. Esses
filtros possibilitam refinar a pesquisa, considerando critérios como tipo, situagao,

numero, periodo de tempo, referéncias, origem, entre outros (Figura 1).

Figura 1: Imagem de captura de tela da seg¢éo de busca (simples e avancada) por legislagédo
na plataforma online da Presidéncia da Republica

Disponivel em: <https://legislacao.presidencia.gov.br/>. Acesso em: 11 out. 2024.
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b) Senado Federal

Segunda fonte mais utilizada na etapa de coleta de dados, a plataforma
eletronica do Senado Federal também possui uma base de dados com busca simples
e avangada da legislagao federal (BRASIL, 2025b). Esta ultima permite a busca por
meio de termos ou palavras-chave especificos e filtros por data, tipo de norma,
apelido, identificacdo e assunto.

Mesmo oferecendo uma gama de filtros semelhante a plataforma da
Presidéncia, seu uso se justifica principalmente por apresentar uma interface de

melhor utilizagdo quando comparado a primeira (Figura 2).

Figura 2: Imagem de captura de tela da seg¢éo de busca avangada por legislagao federal
na base de dados da plataforma online do Senado Federal

SENADO FEDERAL |

Tudo Legislacdo >3n.nnn Noticias Proposi¢fes Senadores Pronunciamentos i Mais
Classificar por ... ~ Y Fiitros @

Filtros Ativos:  Coleco: Legislagéo Federal X 2 Limpar todos filtros

Refinar a pesquisa:
Data v Ano v Tipo v

Intervalos padrio... - 2024 =24 DEC - Decreto

2023 =g DEL - Decreto-Lei

Intervalo persenalizade
2021 2 DPL - Decreto do Poder Legislativo

a 2020 -1 LEI- Lei »670

¥ Filtrar ver mais Ver mais

Apelido v Identificacéo v Assunto v

null

-
-

Crédito Adicional
Crédito Suplementar
Crédito Especial

Ver mais

Assunto Geral v

Orcamento Publico =2 200

Infrasctnhira

Disponivel em: <https://www6g.senado.leg.br/busca/?colecao=Legisla%C3%A7%C3%A30%20Federal>.
Acesso em: 11 out. 2024.

¢) Céamara dos Deputados

A plataforma online da Camara dos Deputados também disponibiliza uma
ferramenta de busca avancada que permite a busca por leis especificas, considerando
a combinacao de filtros como tipo de norma, niumero de tramitacao legislativa, data de

publicagao, palavras-chave, origem e situagdo da norma (BRASIL, 2025c). Entretanto,
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sua interface (Figura 3) nao proporciona uma pesquisa tao eficiente como as
anteriores, e por essa razao sua utilizagao foi mais direcionada, de modo a dirigi-la a
situacdes/buscas em que houvesse a necessidade de uma dupla conferéncia ou
complementagdo de normas especificas, previamente levantadas através da

plataforma da Presidéncia ou do Senado Federal.

Figura 3: Imagem de captura de tela da seg¢do de busca avangada por legislagdo na base de dados
da plataforma online da Camara dos Deputados

| CAMARA DOS DEPUTADOS ¥y Acsseuoase  mueconosco e | P svmaR>
Asuntos + Insttuconal + Deputados + Atdadelegsitva  Comnikaie * Tramsparenceprestadodecorts  [EENNEEEEEE

LEGISLAGCAO
CU\IST\TUIQS\CI FEDERAL COLEC}:«O DE LEIS DO BRASIL ‘ DETALHAMENTO DE MEDIDAS PROVISORIAS LEG\SLAC;\O EM QUTROS FORMATOS
PESQUISA AVANCADA

IDENTIFICAGAOD

Pesquisar por
@ ® Legislagdo federal O Legislagdo interna da Cdmara © Toda 3 legislacio
f Tipos de norma Nimero Ano

Digite ou selecione ~
X

Assunto

PUBLICAGAO DA NORMA

Data inicial Data final

8 8
ORIGEM SITUAGAD
Todas v Todas v
Q BUSCAR

Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/legislacao/pesquisa-avancada>.
Acesso em: 11 out. 2024.

d) Portal normas.leg.br

O portal “normas.leg.br” €& uma plataforma do Congresso Nacional
(congregando bases de dados do Senado e da Caémara dos Deputados) que visa
facilitar o acesso e a compreensao da legislagao brasileira (BRASIL, 2025d). O portal
disponibiliza a compilagcdo estruturada de diversas normas, como a Constituicao
Federal e o Cdédigo Civil, oferecendo recursos interativos como a visualizagdo de
diferentes versdes, a selegcdo de tipos de anotagcbes e a consulta contextual de
tramitacdo de Propostas de Emenda a Constituicao (PECs).
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Essa compilagao estruturada permite uma analise mais aprofundada das
normas, enquanto a compilagéo convencional apresenta o texto da lei de forma mais
convencional. Justamente por essa razéo, e por ndo possuir uma ferramenta de busca
avangada, esta plataforma foi mais utilizada nas etapas de sistematizagao e analise

do que anteriormente na etapa de coleta das normas (Figura 4).

Figura 4: Imagem da captura de tela do portal online normas.leg.br

l normas.leg.br
b |

As normas federais na linha do tempo

Oqueéo nomaesleg.br? 0 queé compilacho estruturada? Quantas normas existem neste portal?

Constituicio CPC ADCT LAl LGPD

2010 2024
Meais de 70600 normas encontradas

Disponivel em: <https://normas.leg.br/busca>. Acesso em: 11 out. 2024.

e) Supremo Tribunal Federal (STF)

Os filtros disponiveis desta plataforma na busca avangada nao contemplam os
parametros estabelecidos para a coleta e sistematizagcdo das normas (BRASIL,
2025e). Nao obstante, como a plataforma permite a busca por legislagao especifica
(em destaque na Figura 5), seu uso se concentrou na etapa de analise, a fim de
complementar as buscas nas bases do Portal “normas.leg.br” e da Camara dos
Deputados.

Por definicdo constitucional, o STF exerce o papel de cupula do Poder
Judiciario e ultima esfera recursal, encarregado de dirimir contestagdes e disputas
relativas a interpretagao e aplicagao da Constituicao Federal. Dessa forma, em termos
metodoldgicos de identificagdo e uso de fontes de levantamento de dados, ha uma

complementaridade entre as mencionadas plataformas (Figura 6).
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Figura 5: Imagem da Sec¢éo de busca avangada pela plataforma online do STF, com destaque
para a segéo de pesquisa por legislacdo especifica

® Cursodepesquise  -®: Dicas de pesquiss 32 Soicitar pesquisa [ Avaliar péy oine I Tesauro #) Entrar

Bases.
@ Actrados O Repen geral O Sumules O Decisdes monocriticas O Informatios.

Pesquisa om todos os.

Pesquisa em campos espacificos

Pesquisa por legisiagdo

1 opgdes de pesquisa
) intero teor B4 Sinénmos B Pursi
) Rocicais [ Busca exata entve sspas

Pesquisa por legislagao

Norma - Numero Art - Inc v Let v Par. - 4

Opgdes de pesquisa
[ inteiro teor [ Sinénimos ¥4 Plural

Limpar Pesquisar
[ Radicais Busca exata entre aspas

Fonte: elaboragéo prépria, a partir da plataforma online do STF.
Disponivel em: <https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search>. Acesso em: 11 out. 2024.

Figura 6: Sintese das bases de dados consultadas

POSSUI BUSCA | ETAPA(S) EM QUE FOI
IDENTIFICAGCAO PLATAFORMA PODER AVANCADA MAIS UTILIZADA

X

a Presidéncia da Republica Executivo X
b Senado Federal Legislativo X X
@ Camara dos Deputados Legislativo X X
d Portal normas.leg.br Legislativo X X
e Supremo Tribunal Federal Judiciario X X

Fonte: elaboragao prépria.

Da coleta e sistematizagao dos dados

Apo6s a etapa de identificacdo das bases, deu-se inicio a etapa de busca e
coleta de dados. A ordem de busca respeitou a hierarquia das normas juridicas
brasileiras (Figura 7), qual seja: em primeiro plano, a Constituicdo Federal (CF), na
sequéncia, as Emendas Constitucionais (EMC); em seguida, as Leis Complementares

(LCP); depois, as Leis Ordinarias; seguem-se as Medidas Provisorias (MPV), os

15



Decretos Legislativos (DLG), e finalmente ha os Decretos do Executivo (DEC)
(AGENCIA CNJ DE NOTICIAS, 2018).

Figura 7: Hierarquia das normas juridicas no Brasil

CF

Emendas
Constitucionais

Leis Complementares
Leis Ordinarias
Medidas Provisérias
Decretos Legislativos

Decretos do Executivo

Fonte: elaboragéo prépria a partir das informagdes do portal do Conselho Nacional de Justica
Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/cnj-servico-conheca-a-hierarquia-das-leis-brasileiras/>.
Acesso em: 13 out. 2024.

A definigdo dos termos de busca/palavras-chave levou em conta os principais
problemas sociais relacionados ao territorio, que compuseram, inclusive, a estrutura
do Ministério das Cidades na época de sua criagdo: a habitacdo, o saneamento
ambiental, transporte da populacdo urbana e a questdo fundiaria e imobiliaria
(MARICATO, 2006). A criagdo do referido 6rgdo governamental e seus
desdobramentos ao longo dos anos sera devidamente elucidada nos capitulos
seguintes.

Com isso, 10 termos foram utilizados nas buscas das plataformas da
Presidéncia (PR) e Senado (SF), conforme se observa na Tabela 1: “desenvolvimento
urbano”; “habitacdo”; mobilidade urbana”; “moradia”; politica urbana”; “propriedade
urbana”; “residuos soélidos”; “saneamento ambiental”; “transporte urbano” e “uso do
solo”. O periodo selecionado foi de setembro de 2016 a dezembro de 2022, que
compreende o inicio da gestdo de Michel Temer até o final do mandato de Jair

Bolsonaro na Presidéncia da Repubilica.
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Tanto as palavras-chave quanto o periodo de tempo foram aplicados para cada
um dos tipos de norma mencionados, resultando nos numeros apresentados na
sistematizagdo que se segue (Tabela 1). A segunda coluna da tabela apresenta o

numero total de normas produzidas no periodo, sem o uso de termos nas buscas.

Tabela 1: Normas federais coletadas no periodo de 01/09/2016 a 31/12/2022

Ne° total Resultado por termo de busca/palavra-chave
de normas - — = - =
, Desenvolvimento o Mobilidade ’ Politica | Propriedade | Residuos | Saneamento | Transporte
no periodo Habitagdo Moradia o )
urbano urbana urbana urbana solidos ambiental urbano
Emenda 37 12 1 1 0 7 2 0 2 4 3
Constitucional
Lei 43 15 0 0 1 8 2 0 3 12 12
Complementar
Lei Ordinaria 1.186 353 31 83 90 300 133 47 124 213 204
Mec?'ilcfa. 410 135 12 26 15 111 46 15 40 71 408
Provisoéria
Decreto 784 48 0 2 0 2 3 1 5 14 0
Legislativo
Decreto do 2.481 1111 55 123 34 741 326 85 316 406 2.474
Executivo

Fonte: elaboragao prépria a partir dos resultados da busca na plataforma da Presidéncia da Republica.

Apoés a realizagao da primeira busca nas plataformas da Presidéncia e do
Senado, utilizando os referidos termos e periodo — além da aplicacdo dos demais
filtros disponiveis em cada uma das plataformas —, iniciou-se a etapa de triagem.
Nesta etapa, foram selecionadas as normas mais relevantes para a pesquisa,
sistematizadas e catalogadas em tabelas especificas (Tabela 2), separadas por tipo

de norma, a fim de facilitar subsequentes consultas.

Tabela 2: Modelo de Estrutura padrao das tabelas de catalogagao das normas

IDENTIFICAGAO PROPOSIGAO INICIATIVA/ o .
DA NORMA ORIGINARIA AUTOR(ES) RESUMO/ EMENTA | CLASSIFICACAO SITUACAO

Fonte: elaboragao propria.

A Ultima etapa consistiu na interpretagdo e analise das normas catalogadas,
buscando identificar padrbes, tendéncias e lacunas na legislagdo que possam

sustentar a hipotese inicial da pesquisa a respeito do desmonte da Politica Urbana
durante o governo Bolsonaro.
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Embora essa busca por palavras-chave em plataformas digitais seja um
recurso indispensavel para direcionar a pesquisa, € fundamental reconhecer suas
limitagdes. Isso porque a utilizagdo de termos especificos pode resultar na exclusao
de normas e documentos relevantes que ndo contenham exatamente essas palavras-
chave. Nesse sentido, reitera-se que a revisao da literatura adquire um papel crucial,
complementando as buscas eletrénicas e garantindo a identificagdo de um espectro
mais amplo de fontes. A natureza interdisciplinar do tema da Politica Urbana exigiu
uma abordagem bibliografica igualmente diversificada, englobando diferentes areas
do conhecimento, especialmente Planejamento Urbano e Regional, Urbanismo,
Direito Urbanistico, Sociologia, Ciéncia Politica/Politicas Publicas, Economia,
Geografia e Antropologia Urbana, além das normas institucionais (leis, decretos,

politicas publicas etc.).
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1. A QUESTAO URBANA E A TRAJETORIA BRASILEIRA

O estudo da histéria s6 tem sentido se servir para
compreender o presente e interferir na construcdo do futuro.

Nabil Bonduki

Analisar um momento tdo atual e complexo como nosso objeto de estudo — a
Politica Urbana no periodo contemporaneo —, impde a necessidade de compreender,
antes de tudo, os diferentes periodos que o precederam. Este é, portanto, o objetivo
do presente capitulo: caracterizar sucintamente a problematica urbana no Brasil,
retomando processos antecedentes que marcaram o percurso da Politica Urbana no
que diz respeito ao surgimento e reconhecimento das politicas publicas relacionadas
a ordenacao urbana e a politica habitacional.

Tendo em vista que até o inicio do séc. XX a atuagao estatal na ordenacao
urbana e na provisdo habitacional eram sabidamente limitadas — constatacéo
inseparavel do carater oligarquico do Estado, do estagio atrasado de desenvolvimento
do pais e da configuracao social predominantemente rural da sociedade brasileira —,
e considerando que foge ao escopo deste trabalho formular uma reconstituicao
historiografica exaustiva, o percurso das tematicas urbana e habitacional sera
abordado de forma breve e limitada a partir da ruptura com o regime politico da
Republica Velha e da ascensdao de uma nova coalizdo que substituiu a antiga
hegemonia da cafeicultura que dominava o pais desde o periodo imperial.

Apods a Revolugao de 1930, a sociedade brasileira — até entdo baseada numa
estrutura agrario-exportadora — passou por profundas modificagcbes ao ver essa
estrutura se alterar progressivamente para uma perspectiva urbano-industrial de
maneira tao acelerada, num curto periodo de intensa urbanizacéo. Esse periodo entre
as décadas de 1930 e 1980, entao, “pode ser sintetizado aproveitando-se o slogan de
Kubitschek: a vertigem da aceleragdo de um desenvolvimento de quinhentos anos em
cinquenta anos de histdria” (OLIVEIRA, 2018, p. 52).

Em um denso movimento migratério sentido campo-cidade, ocorreu uma
inversao quanto ao lugar de residéncia da populagéo brasileira (SANTOS, 2023). O
Brasil se transformou, em pouco tempo, de um pais com populagao

predominantemente rural, para um com populacdo predominantemente urbana
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(MARICATO, 1987). Levantamentos sobre esse periodo mostram que enquanto a
populagao urbana brasileira em 1940 representava 30%, da ordem de 10-12 milhdes
de habitantes, em 1980 esse indice escalou para mais de 67%, chegando a
aproximadamente 80 milhdes de habitantes (MARICATO, 1987; SANTOS, 2023).

Nesse contexto, podemos considerar o primeiro ciclo da Era Vargas (1930-
1945) como o primeiro momento em que a questao da habitagdo € vista como um
problema social, e ndo mais como questao de saude publica, como era entendida até
entdo (expressa através das politicas higienistas), passando a ser tratada como um
servico publico a ser prestado pelo Estado. Assim:

O clima politico, econdmico e cultural durante a ditadura Vargas (1930-45)
colocou em cena o tema da habitacdo social com uma forga jamais vista
anteriormente. Num quadro em que todas as questdes econbmicas se
tornaram preocupagao do poder publico e das entidades empresariais
envolvidas na estratégia de desenvolvimento nacional, o problema da
moradia emergiu como aspecto crucial das condi¢des de vida do operariado,
pois absorvia porcentagem significativa dos salarios e influia no modo de vida
e na formagéo ideoldgica dos trabalhadores (BONDUKI, 2011, p. 73).

O problema da moradia passa entdo a ser um tema multidisciplinar, uma vez
que o crescente papel das carreiras técnicas e especialidades de ensino superior, o
papel proeminente assumido pela burocracia estatal e a forte pressdo social por
habitagdo, ao lado do perfil populista do governo?, passaram a exigir novas
abordagens para a questdo habitacional. Dessa forma, enfoques originais foram
incluidos ao debate, resultando tanto em diagndsticos das condigdes habitacionais,
quanto na elaboragcdo de propostas considerando diversos aspectos — fisicos,
institucionais, econdmicos, urbanisticos, sociais etc. — a respeito da questao
habitacional (BONDUKI, 2011).

O acirramento do debate em torno da questao da moradia nesse periodo pode
ser atribuido, em grande medida, a crise habitacional que assolava o pais e a
necessidade de se desenvolverem novos modelos de moradia para a classe operaria.
A escassez de moradias adequadas e acessiveis atingiu ndo apenas os setores mais
pobres da populacdo, mas também a classe média, que, até entdo, dependia

majoritariamente do aluguel. A critica ao modelo rentista, associado a proliferagdo de

2 Para uma analise sobre a incidéncia do populismo como forma de dominagéo e suas contradigdes
nesse periodo, ver lanni (1994) e Weffort (2003).
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corticos e habitagbes precarias, tornou-se consenso entre os diversos setores da
sociedade. Nesse contexto, a intervengao do Estado passou a ser vista como uma
solugao indispensavel, “tanto na producéo e no financiamento habitacional como na
viabilizagdo do acesso a casa propria na zona rural” (BONDUKI, 2011, p. 76).

O espaco urbano passa entdo a contar com a atuagao de urbanistas em escala
nacional, surgindo, nesse momento, um servigo social embrionario em habitagdo: as
Caixas de Aposentadorias e Pensbes, depois convertidos em Institutos de
Aposentadorias e Pensdes (IAPs) e suas Carteiras Prediais, além da Fundagdo Casa
Popular (FCP). A anadlise dos dados de producdo habitacional, contudo, revela a
limitada efetividade da FCP em solucionar a crise habitacional no Brasil. Em 18 anos
de atuacdo, a FCP construiu 18.132 unidades habitacionais, um numero
significativamente inferior ao produzido pelos IAPs no mesmo periodo. Os fundos dos
IAPs — que em suas origens destinavam-se a provisdo de servigos previdenciarios e
de saude e, portanto, ndo tinham como objetivo a produgdo de habitagdes —
viabilizaram a construgcao de 123.995 unidades e o financiamento de milhares de
apartamentos para a classe média. Esse contraste evidencia a insuficiéncia da FCP
em cumprir sua missao institucional e questiona a efetividade das politicas publicas

habitacionais implementadas no periodo:

Criada para resolver no plano federal a questdo habitacional, a FCP
transformou-se num érgdo dominado por praticas clientelistas e pressoes
politicas rasteiras; sobrevivendo por inércia até 1964, sendo considerada um
simbolo da ineficiéncia governamental (BONDUKI, 2011, p. 125).

Mesmo que a produgdo dos IAPs tenha sido consideravelmente maior que da
FCP, e que esses numeros sejam insuficientes quando comparados a produgéao dos
periodos posteriores, deve-se levar em conta a completa inexisténcia de qualquer
acao estatal até entdo (BONDUKI, 2011). Além do mais, boa parte das obras e
conjuntos habitacionais realizadas pelos IAPs € reconhecida até hoje pela sua
qualidade técnica e originalidade arquiteténica.

Ao observar os conjuntos habitacionais produzidos pelo Instituto de
Aposentadorias e Pensdes dos Industriarios (IAPI), por exemplo, se faz notavel a
diferenca do que seria produzido em termos de habitacdo popular anos mais tarde,
tanto pelo Banco Nacional da Habitacdo (BNH) na época da ditatura (1964-1985),
quanto posteriormente pelo Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). Sob a
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influéncia do movimento moderno do urbanismo e das inovagdes arquitetonicas, o
modelo minimo de moradia surgiu e é ainda reproduzido, com pouquissimas
alteracdes. Aliado a isso, havia a preocupacgao de valorizacdo do espaco publico, da
boa localizagao, resultando ndo apenas em um simples empreendimento habitacional,
mas em uma intervengao urbana de fato (BONDUKI, 2011).

Ao mesmo tempo em que o Estado passou a investir e a enfrentar o problema
da habitagdo e leis passaram a favorecer (ainda que minimamente) o acesso a
moradia para os trabalhadores urbanos, como é o caso da Lei do Inquilinato (1942-
1964), tais medidas nao foram suficientes para suprir o alarmante déficit habitacional
existente. Pelo contrario, ao regular os valores das loca¢des em prédios urbanos, a
referida lei impulsionou, paradoxalmente, a expulsdao de muitas familias das areas
centrais e a consequente difusdo da pequena propriedade entre os trabalhadores,
corroborando para a consolidagdo do paradigma vigente na época, que considerava
a casa propria como a solugao ideal para o problema habitacional: “devido a essa
incapacidade do Estado de equacionar o problema da moradia, as solu¢cbes acabaram
transferidas para os proprios trabalhadores, através do autoempreedimento”
(BONDUKI, 2011, p. 115).

Ademais, ndo se pode ignorar que, no plano ideoldgico, “subjetivamente, a
aquisicao de um imovel se constitui na principal evidéncia de sucesso e da conquista
de uma posigao social mais elevada” (BOLAFFI, 1982, p. 43), ou seja, além de status
e de sinalizar ascensao social, a conquista da casa prépria desonera as familias de
despesas de habitagao (principalmente dos custos de aluguel).

Esse periodo das origens da habitagdo social também foi marcado por um
grande aumento da habitagdo informal e pela difusdo de favelas (BONDUKI, 2011).
Tal processo contou ainda com o surgimento da industria automobilistica no pais (na
década de 1950) e o consequente investimento em infraestrutura para receber os
automoveis, possibilitando uma expansao territorial nas cidades, acompanhada do
rodoviarismo e seguida de periferizagcao (BONDUKI, 2011; MARQUES, 2017).

Somando-se a concepcao de que apenas a intervencao do Estado seria capaz
de viabilizar moradias dignas para o operario, disseminou-se ainda o discurso de que
o empenho deste segundo era fundamental para complementar a intervencdo do
primeiro na provisdo de moradia. O proprio trabalhador, portanto, deveria obter os
meios necessarios para alcangar a casa propria unifamiliar. Mas, antes, ele deveria

ser convencido disso. A estratégia consistia em induzir, por meio de processos
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educativos e ideologicos, a adesao da classe trabalhadora a um modelo habitacional

que as elites queriam implantar.

Ou seja, a maneira pela qual a classe dominante representa a si mesma, [...]
representa sua relagdo com a Natureza, com os demais homens, [...] com o
Estado etc., tornar-se-a a maneira como todos os membros dessa sociedade
irdo pensar (CHAUI, 2008, p. 84).

Em vez de priorizar a melhoria das condigdes socioeconémicas dos
trabalhadores, mediante remuneragao salarial justa e digna e a valorizagdo do
trabalho, privilegiou-se uma mudanga de mentalidade, incentivando a adesao ao
modelo da casa propria unifamiliar. Essa estratégia, fundamentada em um discurso
ideoldgico que associava a propriedade individual a ascensao social, visava a
despertar no trabalhador o desejo de melhorar sua condi¢gdo de vida através da
aquisicao da casa prépria, entendida como “o espaco privilegiado da familia e do lar,
a prova concreta de que o trabalhador também se beneficiava do desenvolvimento do

pais” (BONDUKI, 2011, p. 88). Nesses termos, a casa propria € ressignificada:

Como uma espécie de passaporte de boa conduta, contrapondo a condicao
de proprietario, aquele que venceu na vida, aos individuos que vivem na
promiscuidade dos corticos e favelas. [...] Tal fato, o “vale a pena construir”
deve ser entendido como uma alternativa altamente espoliativa (KOWARICK,
2009, pp. 30-31).

A ideologia propagada pelo Estado e pelas elites conquistou ampla adeséao
social, alinhada aos interesses das oligarquias politicas e elites econémicas ligados
ao mercado imobiliario — portanto, sem romper com os interesses das classes
dominantes —, encontrou na promog¢ao da propriedade individual (a casa propria,
associada as ideia de ascensao social e acumulagdo patrimonial) um mecanismo
eficaz de controle social. Ao oferecer a perspectiva da casa prépria como um objetivo
a ser alcangado, o Estado buscava cooptar a classe trabalhadora, deslocando o foco
das demandas coletivas para as aspiragoes individuais. A figura do morador do cortico,
associada a instabilidade social e suscetivel a adeséo de ideologias “subversivas”, era
contraposta a imagem do proprietario de casa propria, apresentado como um cidadao
integrado e leal ao sistema (BONDUKI, 2011; KOWARICK, 1993). Nesse sentido:
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Aquela classe (dominante) necessitara sempre produzir e reproduzir
intensamente os mecanismos necessarios a manutencao de sua dominacao.
Na esfera do urbano, procurara legitimar-se por meio, por exemplo, das
politicas habitacionais [...] € do uso ideolégico do planejamento urbano
(VILLACA, 2010, p. 202).

Ao longo de quase duas décadas de intensa urbanizagcdo e agravamento da
crise habitacional que marcaram esse primeiro ciclo da Era Vargas, os governos
posteriores demonstraram uma incapacidade crénica de formular politicas publicas
que atendessem a diversidade de necessidades habitacionais da populagdo. A
provisao dos IAPs, a experiéncia da FCP e a producao estatal de moradias, de modo
geral, revelam que a questdo habitacional nunca foi uma prioridade para os governos
populistas. A fragmentacdo das acgbes governamentais e a auséncia de um
planejamento estratégico de longo prazo contribuiram para a proliferacéo de solugdes
habitacionais informais, como as favelas e os loteamentos clandestinos (BONDUKI,
2011; MARICATO, 1982). De maneira contraditéria, ndo faltaram “planos” para as
cidades (VILLACA, 2010). Entretanto, muitas das a¢gbées governamentais abordadas
nesse capitulo ndo faziam necessariamente parte deles.

Apos o fim do ciclo dos planos de embelezamento do século XIX, os planos
urbanisticos que se seguiram nao foram elaborados com a real intengao de atingirem
0s objetivos que anunciavam. Com excegao dos grandes planos de remodelagéo das
areas centrais das cidades do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Recife e Porto Alegre, nas
décadas de 1930 e 1940, por exemplo, a histéria dos planos urbanisticos que foram
produzidos a partir de entdo nao corresponde a historia da agdo do Estado sobre o
urbano; mas sim como o Estado difundia, por meio desses planos, a ideologia da
classe dominante a respeito dos problemas urbanos (VILLACA, 2010), ocultando os
problemas estruturais da ordenagao urbana.

Em um pais profundamente desigual como o Brasil e dadas as histéricas e
“‘violentas disparidades sociais, econbmicas e de poder politico, a tendéncia ao
declinio da hegemonia da classe dominante é constante e exige, para sua
manutengdo, continuas reformulagdes da ideologia” (VILLACA, 2010, p. 185). Da
mesma forma, o planejamento urbano, usado como ferramenta de manutencao da
ideologia dominante, também precisou passar por reformulagées ao longo do tempo,
para adequar seu discurso as demandas e aos problemas cada vez complexos nas

cidades brasileiras.
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Apos o0 golpe de 1964 e a instalacdo do regime militar, além da extingdo dos
IAPs e da FCP, ocorreu uma centralizagao das agéncias de desenvolvimento urbano
e politica habitacional (como €& proprio de regimes autoritarios), além da
institucionalizagdo do planejamento e uma massificagao da produgéo habitacional
para venda, sendo criados, sob essa légica, o Sistema Financeiro de Habitagao (SFH)
e o Banco Nacional da Habitacdo (BNH). O BNH é considerado o primeiro érgao
federal com atribui¢cao precipua de elaborar, coordenar e implantar a politica nacional
no campo do planejamento local integrado (FELDMAN, 2009), devendo financiar
obras de infraestrutura, transportes, saneamento, energia e, claro, habitagao.

Instituido em 1964, o BNH foi criado com o objetivo de enfrentar o déficit
habitacional brasileiro. Sua estrutura financeira baseava-se em recursos provenientes
da poupanca compulséria, constituida por um percentual dos salarios dos
trabalhadores brasileiros, depositados no Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FGTS) — desconto salarial de 8% de cada trabalhador —, e da poupancga voluntaria,
captada por meio de instituicbes financeiras especializadas. Os vultosos recursos
centralizados ali deveriam ser repassados para uma variedade de agentes — tanto
privados quanto também organismos publicos municipais e estaduais —, tornando o
BNH um importante agente dinamizador da economia (MARICATO, 1982).

Progressivamente, ao longo de sua atuagcédo, o BNH afastou a aplicagao de
seus recursos financeiros na habitacdo popular para emprega-los em habita¢des de
alto e médio custo e ainda para grandes obras de infraestrutura. Dessa forma, buscava
nao apenas atingir um mercado com poder aquisitivo que pudesse arcar com 0s
precos dos imoéveis, as taxas de juros e corregcbes monetarias que aumentavam
anualmente mais do que o aumento do salario-minimo (MARICATO, 1982). Acima de
tudo, tratava-se de enaltecer o suposto progresso trazido pelo regime militar,
conferindo-lhe um carater puramente desenvolvimentista (BONDUKI, 2011;
MARICATO, 1987; MARQUES, 2017).

Das mais de 2 milhées de unidades habitacionais produzidas com recursos do
BNH — valendo a ressalva de que, em sua maioria, sem a qualidade observada no
periodo anterior, afora a segregacao socioespacial —, essa produgéo teve contribuicao
modesta para a diminuicdo do déficit habitacional, pois atendia principalmente as
classes médias, sem que a parcela da populagdo mais pobre fosse considerada
prioritaria para reduzir o elevado déficit habitacional (MARQUES, 2017), segmento ao

qual o 6rgéo fora supostamente criado para atender.
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Na tentativa de amenizar o fracasso desses mecanismos, em 1973 o governo
federal criou o Plano Nacional de Habitagdo Popular (PLANHAP) e o Sistema
Financeiro de Habitagdo Popular (SIFHAP), a fim de fortalecer as Companhias de
Habitagdo dos Estados (COHABs) e direcionar recursos ao financiamento de
habitacional a populagdo de baixa renda. Ainda que a intencao retorica desse novo
sistema fosse atender a populagcdo mais pobre (com renda de até trés salarios
minimos), de forma geral, a politica habitacional proposta pelo governo militar foi
reprodutora da logica de mercado e beneficiou mais as camadas das classes média e
alta, além de financiar obras de infraestrutura urbana, enquanto os segmentos
excluidos desse processo se viram forgados a recorrer a outras modalidades de
moradia, através das ocupacdes em areas publicas e privadas, nao raro na
informalidade e na ilegalidade (BONDUKI, 2011).

Somando-se a isso — entre o fim da década de 1960 e inicio dos anos de 1970,
periodo por muitos chamado de “milagre brasileiro” em razdo do ritmo acelerado de
crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) —, os indicadores salariais da classe
trabalhadora urbana revelavam uma deterioracdo das condi¢cdes de vida com a
reducao dos salarios minimo e mediano em termos reais, enquanto, nesse mesmo
periodo, ocorreu um acentuado aumento na concentragao de renda que beneficiou os
mais ricos e manteve a notavel concentragcado de renda do pais (KOWARICK, 1993;
MARICATO, 1982).

A solugcdo, mais uma vez, se encontra no “esfor¢co” do trabalhador, que,
buscando eliminar de suas despesas os gastos com a moradia, apela para
expedientes que caracterizam um “submercado” ou mercado informal da
autoconstrugdo — sem que o Estado arque com essa despesa —, o que justifica, em
boa parte, o crescimento exacerbado das favelas e loteamentos clandestinos nas
areas urbanas brasileiras nesse periodo (BONDUKI, 2011; MARICATO, 1987).

As iniciativas pontuais de habitacdo subsidiada — implantadas entre 1965 e
1968 e, depois, a partir de 1976 — revelaram-se ineficazes para atender a demanda
habitacional do pais, produzindo resultados quantitativamente insuficientes. Nao
havendo subsidio a habitagdo social, e a forma dominante (oficial) de proviséo de
habitacdo sendo a casa propria, esta surge, entdo, como um mecanismo de
seguranga financeira em um contexto marcado pela precariedade do emprego e pela
insuficiéncia salarial: “através do pequeno lote situado em terras totalmente

desurbanizadas e através da construcao lenta da pequena casa, foi possivel para
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grande parte da forca de trabalho obter sua habitacao” (MARICATO, 1987, p. 25).
Assim a “ilegalidade das ocupacgbes de terra, a irregularidade de loteamentos e
constru¢des chegaram a indices tdo altos nas cidades brasileiras (...) que superam na
maior parte dos casos, em muito, as ocupagdes regulares” (Ildem, p.31).

Tais anomalias ndao foram “acidentes de percurso”, pelo contrario,
representaram um determinado entendimento sobre como o Estado deveria atuar nas
questdes urbanas. Nesse sentido, a politica habitacional da ditadura, estruturada em
torno do SFH/BNH, foi direcionada para o atendimento do segmento empresarial:
“desde a sua constituigcao, a orientagao que inspirou todas as operagdes do BNH foi a
de transmitir todas as suas fungdes para a iniciativa privada. O banco limita-se a
arrecadar os recursos financeiros para em seguida transferi-los a uma variedade de
agentes privados intermediarios” (BOLAFFI, 1982, p. 53).

O mesmo autor decifra o enigma ao distinguir o “falso problema” da

problematica real da habitagdo e da urbanizagao:

O processo de valorizagao do solo urbano nao resulta apenas da demanda
especulativa nem se desenvolve ao sabor dos movimentos puramente
financeiros e desvinculados dos movimentos reais da economia. Seu impulso
inicial é a criacao real de riqueza, do crescimento da industria e dos servigos
a consequente elevacgao da arrecadacao tributaria pelos impostos indiretos.
Mas como esse movimento do real valoriza o solo urbano por meio dos
investimentos publicos, que criam as condi¢des para o aumento das
economias externas, isto nao faz mais do que acentuar o carater anti-social
do processo. Na realidade, trata-se de um processo que implica a
privatizacdo da riqueza gerada no setor publico e na transferéncia para a
populacéo, e para a sociedade como um todo, das deseconomias pelo padrao
ineficiente do crescimento fisico (BOLAFFI, 1982, p. 60 — destaques do
original).

Ou seja, tratava-se de uma dindmica em que o aporte de investimentos publicos
(financiamento, provisdo habitacional e de servigcos e obras de urbanizagédo) e a
normativa legal correspondente serviam para que os agentes privados pudessem
auferir renda imobiliaria e/ou fundiaria através de diferentes atores (construtoras,
incorporadas, loteadores, agentes imobiliarios), configurando um modelo institucional
de politica habitacional em que, com efeito, a difusdo da habitagéo social jamais foi a
prioridade governamental.

Também merece registro a criacdo do Servico Federal de Habitacdo e

Urbanismo (SERFHAU), autarquia pioneira na institucionalizagdo do planejamento
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urbano e instituida também em 1964 com a missao de oferecer suporte técnico do

BNH. Apesar de sua curta existéncia:

Os onze anos de existéncia do Serfhau — em plena ditadura militar e com
todos os limites que este quadro politico e institucional impds — podem ser
considerados o primeiro ciclo de elaboragdo de planos diretores no Brasil.
Este periodo foi marcado, em primeiro lugar, pela elaboragdo de planos
diretores municipais, mas também de planos metropolitanos e planos
regionais articulando varios municipios. Em segundo lugar, pela proliferagéo
de orgaos de planejamento e, finalmente, por um amplo processo de capa
citacdo técnica visando a formagéo de quadros para o planejamento dentro e
fora das administragdes municipais (FELDMAN, 2009, p. 72-73).

Outro destaque institucional importante desse periodo foi a aprovacao da Lei
Federal n° 6.766/79 (conhecida como “Lei Lehmann”), que dispés sobre o
parcelamento do solo urbano, regulamentando normas para os loteamentos urbanos
e atribuindo ao poder municipal a prerrogativa de fiscalizar e disciplinar as a¢des de
loteadores clandestinos, impondo responsabilidades e obrigagdes decorrentes do
parcelamento do solo. Dessa forma, os governos locais também passaram a assumir
o papel regulatério compartilhado quanto ao parcelamento do solo (LEONELLI, 2010).

Os objetivos desta legislagdo consistiam basicamente em regularizar
loteamentos e impor obrigagcdes aos loteadores, impedindo que areas urbanas
valorizadas fossem fracionadas em pequenos lotes a fim de se tornarem mais
lucrativas ao capital imobiliario, porém, devido a falta de fiscalizagao e rigor em sua
aplicacao, essa norma legal federal nao foi capaz de erradicar tal pratica. Por outro
lado, inibiu a abertura de novos loteamentos irregulares, o que corrobora a hipétese
de que tenha levado a um crescimento das favelas e moradias autoconstruidas como
alternativa dos estratos de baixa renda (MARICATO, 1987).

Nessas condi¢des, a acelerada urbanizagao brasileira da segunda metade do
séc. XX registrou um intenso processo de autoconstrugcado nas franjas urbanas em
areas desprezadas pelo mercado imobiliario, marcadas por irregularidades fundiarias
e precaria oferta de bens e servicos de urbanizagado (saneamento, pavimentagao,
transportes, equipamentos sociais), consumando um padrdo de segregacao
socioespacial que, sintetizado pela clivagem centro-periferia, expds a radicalidade das
contradi¢cbes entre a “cidade legal”’ e a “cidade ilegal” (MARICATO, 2003; 2013).
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O ciclo militar, portanto, ndo foi marcado apenas pelo fechamento politico, pela
repressao e pela violéncia, mas também expressou um momento de grande aumento
do contingente populacional e de acirramento das desigualdades sociais e da
segregacao no espacgo urbano (ESTATUTO DA CIDADE, 2002), como resultado da
ineficacia de politicas habitacionais ao longo das décadas passadas, aliada a légica
de desenvolvimento excludente que pautou os governos militares. As cidades
brasileiras deixaram de exprimir apenas o progresso e passaram a expor mais
drasticamente as desigualdades da sociedade.

Em sintese, o processo de urbanizagao brasileira foi marcado por uma intensa
concentragao populacional nas grandes cidades, impulsionado pela industrializagéo e
pelo éxodo rural. Foram necessarios apenas 20 anos para que o indice de
urbanizagao brasileiro triplicasse e a populagcédo concentrada em cidades passasse de
4,552 milhdes, em 1920, para mais de 6 milhdes, em 1940. Fortemente impulsionada
pelo Estado a partir de 1930, a industrializagcédo brasileira exerceu grande impacto

nesse processo:

O termo industrializagdo nao pode ser tomado, aqui, em seu sentido estrito,
como criagéo de atividades industriais nos lugares, mas em sua mais ampla
significagao, como processo social complexo, que tanto inclui a formacéao de
um mercado nacional, quanto os esforgos de equipamento do territério para
torna-lo integrado, como a expansao do consumo em formas diversas, o que
impulsiona a vida de relagdes (leia-se terciarizagao) e ativa o proprio
processo de urbanizagao (SANTOS, 2023, p.30).

A urbanizagdo se fazia cada vez mais presente no territorio conforme a
populagdo crescia nas cidades (SANTOS, 2023), juntamente aos problemas
decorrentes desse processo. Como resultado, chegamos ao final do século XX com
boa parte do crescimento urbano tendo se dado fora de qualquer lei ou de qualquer
plano, com tamanha velocidade, que era possivel afirmar que cada metropole
brasileira abrigava “nos anos 1990, outra, de moradores de favelas, em seu interior”
(MARICATO, 2013, p.140). Enquanto essa “outra” cidade, a cidade ilegal,
caracterizada pelas extensas periferias formadas por casas autoconstruidas e muito
pouca ou nenhuma infraestrutura urbana, era ignorada pelos planos; “um outro plano,
nao explicito, estava sendo implementado: investimentos publicos enormes em areas

de maior interesse do mercado. Essas obras nao tinham um plano. E os planos nao

29



apontavam obras” (MARICATO, 2013, p.142). E eram essas areas privilegiadas que
representavam a cidade legal (MARICATO, 2013; VILLACA, 2010).

A urbanizagdo brasileira foi marcada, portanto, pela persisténcia e
intensificacdo de profundas desigualdades socioespaciais e pela concentragdao de
renda, tendo suas raizes profundamente ligadas a concentracdo fundiaria, num
cenario complexo em que a especulagao imobiliaria e a valorizagédo da terra urbana
tém sido os principais motores dos investimentos publicos, em detrimento das
necessidades da populagao (MARICATO, 2013).

Nesse sentido: “o territério ndo € apenas o teatro do jogo econdémico; ele se
torna fator determinante. [...] O territério € a base comum de operacao para todos os
atores, mas é sobretudo favoravel as corporagdes” (SANTOS, 2023, p. 118). Dito de
outra forma: “o espago urbano ndo € apenas um mero cenario para as relagdes
sociais, mas uma instancia ativa para a dominagdo econbémica ou ideoldgica”
(MARICATO, 2013, p. 168).

Ademais, ao longo desses 50 anos o planejamento urbano brasileiro, sob o
discurso do plano diretor, ndo atingiu os objetivos a que se propés, e em sua imensa
maioria estes instrumentos ficaram restritos apenas a documentos tedricos, alienados
da realidade urbana, sem que suas propostas fossem efetivamente implantadas. E os
poucos resultados praticos obtidos ndo foram suficientes para melhorar a qualidade
de vida da populacédo, concentrando beneficios em areas nobres e privilegiadas
(VILLACA, 2010).

Aqui vale a ressalva quanto a linha ténue que separa a legalidade da ilegalidade
nas cidades brasileiras. Ou, melhor dizendo, a “transitividade entre o legal e o ilegal”,
que ocupa lugar central nas dindmicas urbanas e acompanha a histéria de nossas
cidades (TELLES, 2009; 2010). Esta autora usa como fundamento a obra “Vigiar e
punir’, de M. Foucault, que desloca a discussao da dicotomia legal-ilegal e coloca no
centro de sua investigagao os modos como as leis operam, n&o para coibir ou suprimir
os ilegalismos, mas para diferencia-los internamente, tracar limites de tolerancia,
dando espaco para uns, oprimindo outros, beneficiando alguns, se beneficiando de
outros (TELLES, 2010).

O que neste trabalho é denominado como “cidade legal’ e “cidade ilegal’,
portanto, ndo deve ser visto como dois “universos paralelos” — em que é clara a

oposicao entre o formal e o informal, o legal e o ilegal —, pois é nas dobras entre essas
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dimensdes que se dao os jogos de poder, as relagbes de forca e os campos de

disputa:

Sao campos de forga que se deslocam, se redefinem e se refazem conforme
a vigéncia de formas variadas de controle e também, ou sobretudo, os
critérios, procedimentos e dispositivos de incriminagdo dessas praticas e
atividades, oscilando entre a tolerancia, a transgressdo consentida e a
repressao conforme contextos, microconjunturas politicas e relagbes de
poder que se configuram em cada qual (TELLES, 2010, p.102).

Ainda no campo da sociologia urbana, Kowarick (1993) aponta que o
crescimento econémico e a pauperizag¢ao da classe trabalhadora sdo processos que
andam juntos, 0 que nos ajuda a compreender como a periferia, enquanto formula de
reproducdo da forga de trabalho nas cidades, fora uma “consequéncia direta do tipo
de desenvolvimento econdmico que se processou ha sociedade brasileira”
(KOWARICK, 1993, p.43). A autoconstrugcao em areas fora do interesse do mercado
era a unica alternativa possivel para a os trabalhadores menos qualificados, cujos
baixos salarios ndo os permitiam arcar com aluguel, tampouco candidatar-se aos
empréstimos do BNH.

Os ilegalismos presentes nesse processo, assim, viabilizaram os modos de vida
possiveis a partir do contornamento da lei, através de suas dobras (tais como “gatos”
de energia e a terra nao regularizada, por exemplo), como solu¢do de subsisténcia
(GUERREIRO, 2024). A acao governamental, por sua vez, limitou-se a acompanhar
0s nucleos de ocupacdo criados pelo setor privado, colocando os investimentos
publicos a servico da dinamica de valorizagdo e especulagdo do setor imobiliario
(KOWARICK, 1993).

Tratava-se, entdo, de uma gestéo dos ilegalismos que acompanhou “as novas
formas de producgéo e circulagédo de riquezas (a economia urbano-industrial)” e “seus
modos de apropriagao (o instituto juridico da propriedade privada)” (TELLES, 2010, p.
102). Dessa forma, as favelas, periferias e ocupagdes irregulares que se formaram no
decorrer desse periodo ndo traduziam a auséncia do Estado, mas, antes,
expressaram sua agao e gestédo diferencial dos ilegalismos que ocorriam nessas areas
(AYOUB, 2019).

A ilegalidade na produgao de moradias, longe de ser uma excegéao, tornou-se

uma caracteristica marcante do processo de urbanizagdo brasileiro, tida como
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funcional tanto para a manutengcdo de um mercado imobiliario especulativo, quanto
para a reproducao de relagdes de trabalho precarias. A heranca colonial, marcada
pelo patrimonialismo e pela concentracdo de terras, influenciou fortemente essa
dindmica urbana, perpetuando desigualdades e excluindo grande parte da populagao
do acesso a moradia digna e a cidade (MARICATO, 2013).

Em suma, o balango das politicas habitacional e de desenvolvimento urbano
do periodo do SFH/BNH pode ser sintetizado em duas linhas explicativas
complementares (MARICATO, 1987): 1) a forte presenca estatal materializada nas
acbes do BNH fortaleceu o mercado imobiliario ao mesmo tempo em que induziu
padrdes duais de desenvolvimento urbano caracterizados pela contradicado entre um
‘espaco da acumulacdo” e o “espago da miséria” (autoconstrugado, favelizagao,
periferizacdo); 2%) embora tenha se convertido no “maior agente nacional de politica
urbana”, o BNH se submeteu aos interesses e a influéncia de grandes agentes

privados (empresas de construgao pesada e incorporadoras, sobretudo).
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2. A POLITICA URBANA NA REDEMOCRATIZAGAO

A crise urbana esta no centro do conflito social no
Brasil, s6 ndo a enxerga aquele que néo quer ver.

Erminia Maricato

O percurso da Constituinte

Os ultimos anos de 1970 e a década de 1980 representaram um periodo de
extrema relevancia para a histéria recente do pais, marcado por intensas mudancas
nas esferas econOmica, social e politica, as quais culminaram em transformacoes
institucionais importantes também nas politicas de ordenacao urbana. Trata-se de um
periodo de crise da ditadura que estava, gradualmente, perdendo espago e
legitimidade, culminando com a transi¢do do regime politico e o restabelecimento da
democracia.

O “milagre econdmico” vivenciado durante o auge do governo militar — em fins
da década de 1960 e inicio dos anos de 1970, com suas obras farabnicas e
extraordinarios indicadores de crescimento da economia nacional — comegou a
demonstrar indicios de colapso pelo menos a partir de 1973, e 0s anos que se
seguiram reforgcaram esse declinio com a crise econdmica mundial (SOLA; PAULANI,
1995).

O crescente endividamento externo, aliado ao aumento elevado da inflacdo
devido a crise mundial do petréleo, em 1973, levou o Brasil a uma forte crise
econbmica e a recessao — nomeada como a “década perdida” justamente porque a
economia estagnou nos anos 1980 —, acelerando também a crise politica que ja estava
em curso (ALCANTARA; DAMASCENA, 2014), combinando assim a crise do regime
politico e a crise do modelo desenvolvimentista de Estado (SALLUM JR., 1995).

Com a fragilidade politica e econémica que marcou os anos de 1980, o Brasil,
assim, deixou de ser o “pais que vai para frente”, como propagandeava o regime
autoritario, para experimentar o sabor amargo da “década perdida” na década de

1980. Essa visdo, entretanto, ndo contempla as mudangas ocorridas na esfera social
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brasileira, que fervilhava com as intensas mobilizagdes e lutas populares em busca
de igualdade e justica nas cidades (ROSTOLDO, 2003).

A instabilidade caracteristica da transicao, especialmente nas décadas de
1970-1980, configurou um momento de extrema importancia para a sociedade civil,
que emergiu da efervescéncia social e das crises do sistema politico e do modelo
econdmico e fortaleceu a ideia de um povo capaz de ser o sujeito ativo de sua propria
historia e lutar por seus direitos em busca de cidadania, colocando-se, assim, numa
posicdo central na vida politca do pais (ALCANTARA; DAMASCENA, 2014;
ROSTOLDO, 2003). Foi, por assim dizer, um despertar da sociedade civil que fez
irromper na arena politica novos atores sociais em busca de direitos (SADER, 1988).

O processo da redemocratizacdo brasileira apdés 21 anos de ditadura civil-
militar teve, na participagado social, “um de seus eixos fundamentais” (ALFONSIN et
al., 2020, p. 233), pois o ciclo que antecedeu o processo constituinte foi de intensa
mobilizagao popular e de emergéncia de movimentos sociais, ratificando a urgéncia
de mudancgas que incluiam o campo das politicas urbana e habitacional®. Iniciava-se
assim a construcdo de um novo ambiente para a formulagdo de novas politicas
urbanas (MOYSES et al., 2003). Nesse contexto:

Suas reivindicagdes [da sociedade civil e dos movimentos sociais] eram
apresentadas como direitos, com o objetivo de reverter as desigualdades
sociais com base em uma nova ética social, que trazia como dimensao
importante a politizacdo da questdo urbana, compreendida como elemento
fundamental para o processo de democratizacdo da sociedade brasileira
(SAULE JR.; UZZO, 2011, p.259).

3 Dos diversos movimentos sociais surgidos durante o regime autoritario, e que tomaram forma e forga
politica na década de 1980, ndo foram poucos aqueles que se articularam em torno da questao urbana.
O movimento dos favelados, que existia desde 1940, em conjunto com associagdes de moradores de
classe média, em 1980, possuia mais de 8 mil militantes pelo pais (ALCANTARA; DAMASCENA, 2014);
0 Movimento de Moradia (MOM) surgiu na década de 1960, se fortaleceu nos anos 1970 e no fim da
década de 1980 alcangou projecdo de ambito e influéncia nacionais, lutando por direitos relativos ao
solo urbano e a moradia popular (ROSTOLDO, 2003); a Confederagdo Nacional das Associagbes de
Moradores (CONAM), fundada em 1982, organizou federagdes estaduais, entidades municipais e
associagbes comunitarias de bairro e até 2013 atuava em 23 estados (TONELLA, 2013). Tais
movimentos revelavam a necessidade crescente de mudangas politico-institucionais, pois o
enfraquecimento do regime ndo seria suficiente para promover melhorias nas politicas urbana e
habitacional. E é sob essa l6gica que, no auge das lutas pelo retorno da democracia, nos anos 1980,
esses movimentos se articularam a outras organizacbes da sociedade, como sindicatos, setores
profissionais liberais, professores e professores universitarios e ONGs para assim ampliarem as lutas
ndo apenas por moradia, mas numa escala maior, pelo direito & cidade (ALCANTARA; DAMASCENA,
2014), o que resultaria na formagédo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU).

34



Essa indissociavel relacdo entre a luta pela redemocratizagcdo e a luta por
cidades mais justas e igualitarias muito se deve ao fato de que as experiéncias de
provisao habitacional para as classes trabalhadoras ao longo do periodo da ditadura,
além de pontuais, se mostraram erraticas e fracassadas, sobretudo a modelagem
institucional estruturada em torno do SFH/BNH (BOLAFFI, 1982; MARICATO, 1987).

Em 1985 — apds a derrota da emenda constitucional que restabelecia eleigcdes
diretas para presidente —, ocorreram as eleigdes indiretas no Colégio Eleitoral para a
presidéncia da Republica, e a vitéria da chapa Tancredo Neves e José Sarney pela
Alianga Democratica (PMDB-PFL) marcou a superagao institucional do regime militar
no Brasil, por “alicergar bases de transicado para um regime civil e democratico”
(VERSIANI, 2010). Mas a transi¢ao excluiu o ingrediente popular ao recusar o formato
da eleigcdo presidencial direta, consumando uma forma de “transicdo pelo alto”
conduzida pelas elites politicas. Tendo em vista a doenga e morte de Tancredo, o vice
José Sarney (ex-presidente da ARENA e indicado pela Frente Liberal, dissidéncia do
regime) assumiu a presidéncia e honrou o compromisso de convocar 0 processo
constituinte, que contou com a participacao massiva dos diversos movimentos sociais
supracitados anteriormente, representando um periodo de ampla discussao e embates
politicos em torno dos direitos da populagao brasileira, sendo instalada em 1987 sob
a forma de Congresso Constituinte e culminando, em 1988, na promulgagao da nova
Carta Constitucional. 4

Com a convocagdo da Assembleia Constituinte pelo Executivo, novas
articulagdes sociais foram criadas com o objetivo de incentivar a participacdo da
sociedade no processo, como foi o0 a emblematica iniciativa do Movimento Nacional
pela Participacdo Popular na Constituinte (1985) e outros similares em niveis estadual
e municipal. O propdsito dessas iniciativas, bastante influenciadas por ativistas ligados
ao campo progressista da Igreja Catdlica e da sociedade civil, era aproximar os
cidadaos do processo decisoério politico-institucional, transpondo o papel de meros
espectadores e transformando-os em atores ativos e participantes, que lutariam de

perto para ter suas demandas atendidas pelo poder constituinte. Note-se que se

4 Arigor, o que se convencionou denominar de Assembleia Nacional Constituinte (ANC) na verdade foi
um Congresso eleito em 1986 dotado de poderes constituintes, razdo pela qual a soberania da
Constituinte foi objeto de intensas disputas politicas e juridicas, prevalecendo o carater congressual, por
meio do qual o Congresso Nacional assumiu poderes constituintes temporarios, sem que fosse
convocada uma ANC exclusiva. Dela participaram os congressistas eleitos nas eleicdes de 1986 e
senadores que ja tinham mandato parlamentar desde as eleigdes de 1982. A esse respeito, ver Rocha
(2013).
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trata de uma inflexdo importante no sentido de que diversos segmentos da sociedade
civil passam a disputar seus interesses e plataformas na arena institucional.

A intensa mobilizacado popular resultante de tais iniciativas passou a pressionar
pela criagao de meios juridicos formais que pudessem garantir o direito a participacao
da sociedade na tomada de decisbes da Constituinte, associando a ideia de que a
participagao popular — principalmente de setores até entdo marginalizados — pudesse
contribuir para a construgado de uma republica genuinamente democratica e “cidada”.

Essa demanda por participagéo direta foi atendida por meio do instrumento das
emendas populares, que garantiriam que todo e qualquer eleitor ou grupo de eleitores
pudesse apresentar emendas a ANC (ROCHA, 2013), desde que “subscritas por 30
mil cidadaos brasileiros e referendadas por trés entidades da sociedade civil. Cada
individuo podia assinar no maximo trés propostas de emenda constitucional”
(VERSIANI, 2010). Cerca de 12 milhdes de assinaturas foram contabilizadas, num
total de 122 emendas populares apresentadas, contendo temas das mais variadas
demandas da sociedade (MICHILES et al., 1989, ROCHA, 2013).

A vasta gama de temas abordados pelas emendas refletia a multiplicidade de
problemas da sociedade, revelando seus conflitos e contradi¢cdes, assim como trazia
a tona as préprias diferencas politicas e ideoldgicas no interior do Congresso
Constituinte. Varias e exaustivas negociagdes foram realizadas ao longo do processo
constituinte, num “jogo de forgas” entre os grupos ali presentes, para que as mudangas
propostas pela sociedade e pelos constituintes fossem efetivamente incorporadas ao
texto constitucional.

Nesse contexto, movimentos sociais e articulacbes formadas em torno da
questao urbana e do direito a cidade resultaram na proposta de uma emenda
especifica para tratar do assunto: assim, as articulagées em torno da Emenda Popular
pela Reforma Urbana fomentaram a criagcdo do Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (MNRU) (ALCANTARA; DAMASCENA, 2014). Criado por diferentes setores
progressistas da sociedade civil, esse movimento resgatou o debate sobre a producao
e apropriacado do espaco urbano e a necessaria ruptura com a dinadmica estabelecida,
e sua plataforma era sustentada em trés pilares: a prevaléncia do interesse coletivo
sobre o individual (a funcao social da cidade e da propriedade urbana); o direito a
cidade e a cidadania (acesso a terra urbanizada); e a gestdo democratica da cidade
por meio da participagado (ALFONSIN et al., 2020; SILVA; SILVA, 2006).
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Mais do que o resgate de bandeiras historicas, gracas a capacidade de
abrangéncia e articulagdo do MNRU nos meios sociais e institucionais ao longo do
processo constituinte, o debate sobre a reforma urbana foi incorporado ao texto
constitucional, ganhando um capitulo exclusivo — inscrito nos artigos 182 e 183 —, que
traria mudancgas significativas ao ambiente institucional e para a luta pela cidadania.

Em meio a esse cenario de efervescéncia politica e organizagao popular em
defesa de diversas pautas sociais no processo constituinte, foi promulgada, em 1988
a Constituicdo Cidada — assim nomeada por seu presidente, o dep. Ulysses
Guimaraes —, sintetizando a experiéncia de cidadania e pratica participativa sem
precedentes na historia brasileira. A “Nova Republica” firmava assim um novo pacto
social entre Estado e sociedade, marcado pela democracia como regime politico e por
diretrizes inclusivas e politicas publicas de carater distributivo.

E, de maneira inédita, foi instituido um capitulo especifico dedicado a Politica
Urbana, legitimando os principios da Reforma Urbana ao introduzir o conceito de
funcao social da propriedade e da cidade, como também um novo olhar sobre os
problemas urbanos, na tentativa de criar parametros institucionais para reverter os
termos excludentes que marcaram a histéria do ineficaz planejamento urbano no pais
até entdo (VILLACA, 2010). A apresentagao da proposta do MNRU foi feita pela
urbanista Erminia Maricato, professora da FAUUSP e uma das principais referéncias

na luta pela reforma urbana. Eis a integra do texto incorporado a Constituigéo:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem estar
de seus habitantes.

§ 1.° O Plano Diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para
cidades com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana.

§ 2.° A propriedade urbana cumpre sua fungédo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacgéao da cidade expressas no Plano Diretor.
§ 3.° As desapropriagbes de imdveis urbanos serao feitas com prévia e justa
indenizagao em dinheiro.

§ 4.° E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para area
incluida no Plano Diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano nao edificado, subutilizado ou n&o utilizado que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

- parcelamento ou edificagdo compulsérios;

- imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;
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- desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissao previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizagéo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que nao seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concesséo de uso serdao conferidos ao homem
ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma
vez.

§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido (BRASIL, 1988).

Prevaleceu a concepgdo de que o0s governos municipais — agora
constitucionalmente dotados de autonomia — realizassem a ordenagéo do solo, a fim
de garantir o cumprimento da fungao social da propriedade e da cidade e, também,
garantir o bem-estar de seus habitantes (GOULART, 2009). Assim tornou-se mais
compreensivel os novos rumos que a Politica Urbana pretendia tomar: a légica do
mercado e dos interesses privados ndo deveriam mais comandar o desenvolvimento
urbano, que a partir de agora teria no interesse coletivo sua prioridade; a riqueza
privada deveria se submeter a riqueza social, implicando numa divisao mais justa dos
custos e beneficios da urbanizagcdo num processo de universalizagcao da cidadania.

Ainda que nem todas as propostas da referida emenda de iniciativa popular
tenham sido incorporadas ao texto constitucional, os artigos 182 e 183 n&o deixam de
representar o marco inaugural da nova Politica Urbana, a partir do qual outros avancgos
foram conquistados, mesmo que lentamente, na perspectiva de produzir cidades mais
justas e menos desiguais. O reconhecimento desses avangos, contudo, n&o
significa que as propostas incorporadas representariam efetivamente o atendimento
automatico das reivindicagdes nelas contidas. Com excecéao do artigo 183, os demais
dispositivos foram quase todos remetidos para regulamentagao infraconstitucional, o
que obviamente implicaria novas rodadas de disputas politicas.

Em suma, o Brasil avangou muito em termos institucionais e a trajetoria da
Politica Urbana apds a promulgagao da Constituicdo de 1988 refletiu a trajetoria da
propria democracia. Esta segcado analisa, portanto, os avancgos da Politica Urbana no
periodo entre 1989 e 2016, com énfase nas normas cuja relevancia as configuram

como estruturantes, uma vez que incidem — ao menos normativa e juridicamente —
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sobre os trés referidos problemas sociais relacionados ao territério e que afetam as
populacdes urbanas: moradia, saneamento ambiental e transporte/mobilidade urbana
(MARICATO, 2006).

As normas estruturantes da Politica Urbana

Além das marcantes inovagdes constitucionais antes mencionadas, o periodo
que se seguiu a partir de 1988 também foi marcado por outros importantes marcos
institucionais que mantiveram e ampliaram o carater progressista da Politica Urbana.
Seguem-se as inovagdes institucionais consagradas apdés a promulgagdo da

Constituicdo Federal, apresentadas em sequéncia cronoldgica:

a) Emenda Constitucional n° 26 (EMC 26/2000) — direito a moradia

Se a agenda da habitagdo social no Brasil ganhou destaque no texto
constitucional de 1988 pela fung&o social da propriedade (Artigo 182), foi através da
Emenda Constitucional n° 26, de 2000, que o direito a moradia foi ratificado
institucionalmente como ponto central no debate sobre a questdo urbana (ALVES;
PAULA, 2021). Em termos institucionais, a partir desse importante marco legal, a
moradia foi reconhecida como um direito social fundamental, significando
emblematica conquista para os movimentos sociais pela reforma urbana, pois, apesar
do vazio de politicas publicas de habitagdo social nessa época (face a extingao do
BNH em 1986), o direito a moradia é incluido no mesmo patamar que os direitos a
educacao, a saude e ao trabalho — entendidos na Constituigdo como condi¢gdes
minimas para a garantia da dignidade humana (RANGEL, 2009).

A referida emenda, assim, agregou de forma complementar ao texto
constitucional, mais um elemento juridico para compor o rico escopo de ampliagao e
garantia de direitos sociais e civis. Pode-se entender que, a partir dai, moradores de
favelas e loteamentos irregulares, por exemplo, tém o direito constitucional de terem
seus assentamentos regularizados e, ndo apenas isso, de serem beneficiados com
infraestrutura urbana e demais atributos e servigcos urbanos que possam garantir,
minimamente, sua dignidade, até entdo pouco reconhecida pelo Estado. Sob essa
l6gica, € possivel entender também que movimentos de ocupacgao tém, a partir desse

momento, o minimo de respaldo legal para defenderem a legitimidade de suas acoes.
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A moradia entendida como direito fundamental, assim como os demais direitos sociais
amplamente reconhecidos pela Constituicdo, entra novamente em conflito com os
interesses capitalistas que tendem a prevalecer nos processos decisoérios, apesar de
todos os recursos para conté-los. Enfim, a emenda constitucional 26/2000 reconheceu
o carater social da habitagdo, muito embora a dimensao mercadologica da habitagcao

nao tenha sido suprimida.

b) Lei Federal n° 10.257/2001 (Estatuto da Cidade)

E verdade que apesar dos avangos reconhecidos pela Constituigdo,
representando o marco inaugural da nova Politica Urbana, tal ordenacéo juridica ainda
nao seria suficiente para contemplar os anseios dos movimentos sociais pela reforma
urbana (VERSIANI, 2010). Mesmo com as inovagdes contidas nos artigos 182 e 183,
estas eram apenas principios, enunciadas e diretrizes, ndo sendo aplicadas
automatica e efetivamente, requerendo uma nova legislagcdo que regulamentasse
seus instrumentos urbanisticos e juridicos.

E assim, em 2001, foi instituida a Lei Federal n° 10.257, com o propésito de
regulamentar e normatizar os enunciados contidos no capitulo de Politica Urbana da
Constituicdo. O Estatuto da Cidade foi um marco juridico inovador para a
democratizagdo das politicas urbanas (ALCANTARA; DAMASCENA, 2014), tracando
0s objetivos e o papel dos municipios como principais executores da politica de
desenvolvimento urbano; bem como instituiu diretrizes e normas gerais a serem
seguidos pelos mesmos, instituindo-os com uma gama de instrumentos legais para
que tais diretrizes fossem cumpridas, incidindo efetivamente na regulagao do solo de
forma a privilegiar a dimensao social do desenvolvimento urbano (GOULART, 2009).
Tais conteudos foram ratificados e agregados a exigéncia da participagao popular nos
correspondentes processos decisorios de politicas publicas, elemento decisivo para o
sucesso desse novo arranjo.

Se, por um lado, a Constituicao atribui a competéncia aos municipios para
legislar sobre a agenda do desenvolvimento urbano, a fim de que se promova um justo
ordenamento territorial, o Estatuto da Cidade, por outro, apresenta instrumentos de
planejamento e gestdo democratica dotados de grande poder transformador
(GOULART, 2009), materializando o espago de cidadania preconizado em 1988 como

a possibilidade de se efetivar os pilares da reforma urbana.
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O Plano Diretor — que ja constava no enunciado da Constituicdo como uma
exigéncia para municipios com mais de 20 mil habitantes, integrantes de regides
metropolitanas e tipificados como estancias turisticas —, foi ratificado como o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e expans&o urbana local, sendo
responsavel pela regulagdo do uso do solo e da consequente efetivagdo da funcao
social da cidade.®

Dentre os demais instrumentos criados, devem ser citados o Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) Progressivo no Tempo; o Parcelamento, Edificacdo e Uso
Compulsodrio (PEUC); a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), as Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS); o Direito de Preempcao (DP); o Estudo de
Impacto de Vizinhanga (EIV) etc. Estes e outros instrumentos formam uma gama de
meios através dos quais os municipios podem se munir de ferramentas para promover
a justa distribuicdo da cidade, dos 6nus e beneficios decorrentes do processo de
urbanizagao, recuperar a valorizagao do solo e combater a especulagao imobiliaria. A
inclusdo desses instrumentos ao Plano Diretor pode mudar de acordo com as
especificidades e necessidades de cada municipio. Ha que se reconhecer, contudo,
que a versao aprovada foi bastante inspirada pela configuragdo das grandes cidades
e concentragdes urbanas metropolitanas, e que algumas dessas ferramentas nao sao
apropriadas para municipios de escalas menores, casos, por exemplo, das Operagdes
Urbanas Consorciadas ou da Outorga Onerosa do Direito de Construir.

Quanto a participagdo popular e a gestdo democratica, assim como na
Constituicdo, no Estatuto da Cidade esses temas recebem atencido especial e
assumem um papel de extrema importancia, podendo se iniciar desde a negociagao
e aprovacao do Plano Diretor, até sua implantagao, através de audiéncias publicas,
conferéncias, conselhos de Politica Urbana, referendos, plebiscitos etc. Enfim, todos
aqueles meios em que se torna possivel a aproximacgao entre sociedade civil e seus
representantes na elaboragao e implantagao de politicas publicas (GOULART, 2009;
VERSIANI, 2010).

Todo o enunciado inovador trazido pelo Estatuto da Cidade, se aplicado,
possibilitaria institucionalmente a promoc¢ao dos principios da reforma urbana e uma
consequente alteragcao do status quo da nossa sociedade, estruturada historicamente

pelo patrimonialismo, clientelismo e pelos interesses do capital (MARICATO, 2013;

5 A exigéncia do Plano Diretor ndo constava da emenda de iniciativa popular do MNRU, mas foi incluida
pelos constituintes.
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ROLNIK, 2009). Justamente por tais caracteristicas historicas, a experiéncia de
elaboragao dos Planos Diretores (agora “participativos”) e a implantacédo dos seus
instrumentos apresenta uma contradicdo: ao mesmo tempo em que introduzem
elementos de inovacao e ruptura, também revelam a persisténcia de uma cultura
politica conservadora na relacdo Estado-atores sociais (ROLNIK, 2009), limitando e
obstruindo a efetividade dessas mudancgas.

A propria inser¢ao obrigatoria da proposta de Plano Diretor na Constituicao
Federal e a subordinagado dos demais instrumentos a sua implantagéo ja representou,
em 1988, um mecanismo de protelagao a efetivagao da fungao social da propriedade
privada (MARICATO, 2013). Registre-se, ainda, o gap de 13 anos para que enfim
fosse promulgada a referida Lei Federal n° 10.257/2001, que regulamentou tais
preceitos constitucionais. Durante a Constituinte, a proposta de Iniciativa Popular de
Reforma Urbana néo incluiu o Plano Diretor como instrumento central devido a
ineficacia dos planos que vigoraram anteriormente. Assim, ao invés de Planos
Diretores, que dissimulavam os conflitos urbanos, propunha-se a aplicagao concreta
dos instrumentos urbanisticos junto da gestdo democratica das cidades, com agdes
efetivas que fossem além da mera elaboragdo de documentos. A iniciativa popular
revelava o desejo de enfrentar o né central da questdo urbana: o controle da
propriedade fundiaria e imobiliaria em prol de sua fungao social (MARICATO, 2013).

Embora ndo tenham sido poucas as cidades em que movimentos e
organizagbes da sociedade civil atuaram ativamente, propondo alternativas e
pressionando os poderes Executivo e Legislativo, muitas vezes recorrendo ao
Judiciario — e também ao Ministério Publico —, e que conseguiram incluir instrumentos
que democratizam a gestdo urbana e o acesso ao territério nos Planos Diretores, a
implantagédo plena dos principios da reforma urbana permaneceu como um desafio
(ROLNIK, 2009). O processo participativo na elaboracdo do plano demonstrou o
potencial de empoderar os cidadaos e de promover um controle mais efetivo sobre a
gestdo municipal. No entanto, a configuragéo politica do poder municipal sempre teve
a especulagao imobiliaria e demais interesses privados entre suas maiores forcas
(MARICATO, 2014).

Manteve-se, assim, a enorme distancia entre discurso e pratica caracteristicas
dos planos dos ciclos anteriores (VILLACA, 2010), uma vez que os textos dos Planos
Diretores também eram bem-intencionados e afirmavam uma cidade para todos, mas

sua implantagao, por outro lado, “tende a seguir a tradi¢do: o que favorece a alguns é
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realizado, o que os contraria é ignorado” (MARICATO, 2014, p. 102), perpetuando

desigualdades e impasses.

c) Criagdo do Ministério das Cidades (MCidades)

A partir de 2003 ha maior producédo normativa em torno das questdes urbana e
habitacional, e essa constatagao € inseparavel dos resultados das eleigdes do ano
anterior e da eleicdo de um governo de perfil progressista liderado por Luiz Inacio Lula
da Silva.

O primeiro marco desse periodo foi a criagdo do Ministério das Cidades (Lei
Federal n° 10.683/2003), que passou a concentrar a politica habitacional e outras
areas relacionadas a Politica Urbana de forma mais efetiva, a fim de ocupar o vazio
institucional do periodo anterior (CARDOSO; ARAGAO, 2013), marcado pela
auséncia do governo federal da discussao sobre as politicas urbana e habitacional e
o destino das cidades (MARICATO, 2006).

A criacdo de um orgao federal (de Estado) dedicado as politicas urbanas foi
uma demanda recorrente nas lutas sociais por moradia. Essa proposta ganhou forma
mais concreta em 2000, com a formulagao do Projeto Moradia, que inspirou a criagao
do Ministério das Cidades. O Projeto Moradia foi uma proposta de politica habitacional
e urbana desenvolvida por meio da ONG Instituto Cidadania, na época presidida por
Lula, que acompanhou sua elaboracgéao do inicio ao fim (MARICATO, 2014). A proposta
foi elaborada por uma equipe de 10 pessoas, entre especialistas e liderangas sociais,
e enfatizava o carater urbanistico da questdo da moradia, reconhecendo
impossibilidade de separar uma proposta de habitagdo de uma proposta para as
cidades, incluindo, entdo, como uma de suas propostas, a criacdo do Ministério das
Cidades, com base na experiéncia francesa.® O MCidades tem, portanto, sua criacao
vinculada a luta pela reforma urbana que marcou a redemocratizacao do pais.

A estrutura no novo ministério era centrada na questao fundiaria e imobiliaria,
compreendendo trés principais problemas sociais ligados ao territério que afetavam —

e ainda afetam — a populacéo urbana: moradia, saneamento ambiental e transporte

6 A coordenagéo Tematica do Projeto Moradia foi composta por André Luiz de Souza, Erminia Maricato,
Evaniza Rodrigues, lara Bernardi, Lucio Kowarick, Nabil Bonduki, Pedro Paulo Martoni Branco. Da
Coordenacao Executiva participaram Paulo Okamoto, Clara Ant e Tomas Moreira. Projeto Moradia,
disponivel em; <https://erminiamaricato.wordpress.com/wp-content/uploads/2015/07/projeto-
moradia.pdf>. Acesso em: 26 out. 2024.
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(MARICATO, 2006). O objetivo institucional do MCidades consistiu em dispor de um
aparato estatal transversal, articulando politicas em torno desses temas, dando
espaco, reconhecimento e visibilidade aos conflitos através da abertura de espacos
democraticos e participativos, fazendo de mudangas e transformagdes uma realidade
mais possivel e acessivel, numa tentativa de romper com o insulamento das politicas
que tratavam de tais questdes de maneira setorial, concentrando-as em secretarias
nacionais (RODRIGUES, 2013).

A criacado do Ministério das Cidades em 2003 representou um marco importante
na histéria da Politica Urbana brasileira. Fruto de um longo processo de luta e
mobilizagao social, ndo era esperada nenhuma grande ou rapida mudanga, mas havia
a expectativa que o novo ministério consolidasse os avangos conquistados pelo
MNRU e possibilitasse a abertura de um canal de articulacdo entre todos os atores
que lidavam com os problemas urbanos, “permitindo a ampliacéo e fortalecimento do
debate sobre como encaminha-los e influir na correlagédo de forgcas de modo a
encaminhar novas solugdes” (MARICATO, 2014).

Ainda que os limites impostos pelas relacdes capitalistas fossem definitivos e
consequente manuten¢do de uma economia de mercado, a esperanga em “minimizar
as injusticas urbanas e a predagcdo ambiental, ampliar as consciéncias sobre a
realidade e a organizagao de sujeitos transformadores, parecia ser suficiente para
continuar avangando” (MARICATO, 2014, p. 36).

O modelo de gestdo publica brasileira, tradicionalmente marcado por uma
l6gica setorial, fragmenta a administracdo em diversos ministérios, cada qual
responsavel por uma area especifica, impedindo a coordenagao entre diferentes
setores e politicas pubicas, dificultando a implantacdo de politicas publicas
transversais e integradas. Nesse sentido, a criacdo do Ministério das Cidades
representou uma tentativa inédita de romper com esse paradigma, buscando integrar
as diversas dimensdes da questao urbana, até entado dispersas em diferentes érgaos
do governo (MEDEIROS et al., 2020; MOSCARELLI; KLEIMAN, 2017).

A euforia inicial com a implantacdo dos novos dispositivos institucionais
inspirados no ideario da reforma urbana (como a criagédo do Ministério das Cidades e
a vigéncia do Estatuto da Cidade), marcada pela forte presenca e influéncia de

liderancgas ligadas aos movimentos sociais, foi interrompida em 2005, com a troca de
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comando no Ministério (MARICATO, 2014).” A partir desse momento, a logica da
negociagao politica e a busca por governabilidade, caracteristicas marcantes do
sistema politico brasileiro denominado “presidencialismo de coalizdo” (LIMONGI,
2006), passaram a dominar as decisdes ministeriais, alterando significativamente o
rumo das politicas urbanas (MOSCARELLI; KLEIMAN, 2017).

Paradoxalmente, o Ministério das Cidades, criado com o objetivo de superar a
fragmentacgao das politicas urbanas, acabou reproduzindo, em sua prépria estrutura,
a divisdo setorial que buscava combater. A divisdo em quatro secretarias
(Acessibilidade e Programas Urbanos; Habitagdo; Saneamento e Transporte e
Mobilidade), embora justificada pelas especificidades dessas politicas e pelo
federalismo brasileiro, limitava a capacidade de implantagao de politicas publicas que
contemplassem a complexidade das questbes urbanas e lhes conferisse certa
transversalidade. Cada uma das secretarias era ainda subdividida em departamentos
ou programas, com estruturas proprias, ainda que integradas a organizagéo geral do
Ministério. Sua prépria estrutura, portanto, ao dividir a questdo urbana em diferentes
setores, criava uma contradigcao intrinseca: a instituicdo foi concebida para unificar as
politicas urbanas, mas sua prépria organizagao reforgava a fragmentagao setorial.
Porém, a despeito dessa fragmentacdo interna, por muitas vezes ocorria uma
articulagcdo entre os departamentos, ainda que tal integracdo nao fosse feita
adequadamente (MOSCARELLI; KLEIMAN, 2017). Dessa forma:

Permanece dessa forma o desafio a ser empreendido para que a cidade seja
entendida em sua totalidade e ndo em partes separadas entre si e o
planejamento seja compreendido como um processo que considere todos os
aspectos da dinamica econdmica, territorial, social e politica, evitando que
permanegam o0s lobbies nos gabinetes dos deputados e senadores
(RODRIGUES, 2013, p.76).

De todo modo, o MCidades e o Estatuto da Cidade representaram “a primeira

experiéncia brasileira democratica de gestao territorial urbana, enquanto o Ministério

" A primeira equipe do Ministério das Cidades tinha Olivio Dutra (lideranga histérica do PT e ex-prefeito
de Porto Alegre e ex-governador do Rio Grande do Sul) como ministro, e Erminia Maricato (professora
da FAUUSP e referéncia histérica do movimento pela reforma urbana) como secretaria-executiva.
Como resultado das barganhas politicas visando a obtencdo de governabilidade, o Ministério das
Cidades passou ao comando do Partido Popular (PP), assumindo como ministro o advogado e
diplomata Marcio Fortes em julho de 2005.
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representa um esforgo institucional intersetorial jamais realizado em territério nacional”
(MOSCARELLI; KLEIMAN, 2017, p.157).

d) Conferéncias e Conselho Nacional das Cidades

Em meio a esse processo participativo iniciado pela instituicdo do MCidades,
em 2003 foi convocada a primeira Conferéncia Nacional das Cidades e a segunda,
em 2005, com o proposito de discussao e formulagdo da nova Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, sendo tais conferéncias nacionais precedidas por
conferéncias municipais e estaduais. Da primeira Conferéncia foi instituido o Conselho
Nacional das Cidades (ConCidades), um espaco consultivo e deliberativo para
viabilizar o debate sobre as questdes e propostas trazidas pelas conferéncias e pelo
proprio Ministério.

Foi no ambito do ConCidades, por exemplo, que se decidiu pela aprovagao da
campanha nacional “Planos Diretores Participativos”, de 2005, a fim de mobilizar a
sociedade e liderangas municipais para a elaborag¢ao de seus planos dentro do prazo
estabelecido pelo Estatuto da Cidade (ROLNIK, 2006). O ConCidades se tornou assim
um importante espaco politico para o debate, formulagdao de politicas, definicdo de
estratégias e medidas de distribuicdo de recursos dos programas e agdes, além de
um foro de debate sobre a aplicagao pratica do Estatuto da Cidade (MARICATO,
2006).

Entretanto, a partir de 2005, a mudancga de légica no Ministério das Cidades,
marcada pela transicdo de um modelo mais participativo, sob a gestdo de Olivio Dutra,
para um modelo mais tecnocratico e centrado na negociagao politica, com Marcio

Fortes, teve um impacto significativo no funcionamento do ConCidades:

Com a saida de Dutra e entrada de Fortes, boa parte do quadro técnico do
Ministério [das Cidades] proveniente do campo da reforma urbana foi
substituida por gestores com perfil distinto, mais tecnocratico, e apenas a
Secretaria de Habitagdo permaneceu sob coordenagéo do PT. Entrevistados
do corpo técnico [...] relatam um “esvaziamento” do proprio Ministério, onde
0 mesmo passa a ter pouco peso na definicdo das politicas, e a ser mero
executor de grandes programas de habitacdo e infra-estrutura definidos pela
Casa Civil, Ministério do Planejamento e pela Presidéncia da Republica, sem
necessariamente respeitar as diretrizes definidas pelo Ministério para as
politicas de sua competéncia, como o caso do Programa de Aceleragao do
Crescimento (PAC) e o Minha Casa Minha Vida (MCMV), concebidos com
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um grau muito baixo de participagdo dos atores sociais € mesmo do
MCidades (SERAFIM, 2012, pp. 46-47).

Como mencionado, a mudanga na gestdo do Ministério das Cidades, com a
saida de Dutra e a entrada de Fortes, provocou uma significativa alteragdo na
dindmica do Conselho Nacional das Cidades. A relagdo de confianga e o alto grau de
participacdo que caracterizavam a gestao anterior foram gradualmente substituidos
por um cenario de menor protagonismo do ConCidades.

Sob nova gestao e outra orientagao politica, o novo ministro reduziu o poder do
Conselho, descumprindo, em diversas ocasides, as decisdes tomadas em seu ambito,
refletindo no descompromisso do Ministério com o principio da participagao popular
na gestao urbana. Apesar das criticas recebidas por parte dos representantes do
campo da reforma urbana em relacdo a conducao das politicas, Fortes, contudo, nao
dissolveu o ConCidades nem suspendeu as Conferéncias Nacionais das Cidades.
Pelo contrario, manteve uma postura de "boa vizinhanga", participando das reunides
e estabelecendo um dialogo com as liderangas dos movimentos sociais. No entanto,
essa postura ndo significava um compartilhamento de poder ou um fortalecimento das
instancias de participagdo, pelo contrario, revelava uma estratégia para manter as

aparéncias e evitar maiores conflitos (SERAFIM, 2012).

e) Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) — Lei Federal n°
11.124/2005)

A respeito da politica habitacional, o Ministério das Cidades propds a criagao
de um novo sistema nacional, composto pelo do Sistema Nacional de Habitagcdo de
Interesse Social (SNHIS), juntamente com seu Fundo e Conselho Gestor. O novo
modelo pretendia atender a populacdo de mais baixa renda e superar o paradigma do
regime autoritario, ciclo durante o qual principalmente as classes médias e altas se
beneficiaram das politicas habitacionais financiadas pelo BNH (MARICATO, 1987).

O SNHIS representou uma dupla vitéria na luta por moradia: a primeira porque
seu Projeto de Lei partiu de iniciativa popular, excecdo ao padrao de produgao
legislativa observado até entdo, notadamente marcado pelo dominio do Executivo; e
a segunda porque tal Lei possibilitou “condigdes legais e institucionais para a

consolidag&o do setor habitacional como politica de Estado” (TONELLA, 2013, p.33).
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Na pratica, porém, essa proposta de modelo institucional em torno do SNHIS
nao prosperou e foi superada pelo PMCMV, uma vez que os principais investimentos
habitacionais do governo federal sairam da esfera do primeiro, passando para o PAC
e para o PMCMV (CARDOSO; ARAGAO, 2013), como sera demonstrado na

sequéncia.

f) Saneamento e Mobilidade Urbana

Elencadas como sendo dois dos principais problemas sociais enfrentados pela
populacao urbana, as questdes a respeito do saneamento e transporte foram tratadas
pelo MCidades da seguinte maneira: em 2007 foi aprovada a Politica Nacional de
Saneamento Basico (Lei Federal n® 11.445/2007), criada a partir do Projeto de Lei n°
7361/2006 via comissao mista entre representantes da Camara dos Deputados e do
Senado; em 2010, a Politica Nacional de Residuos Sdlidos (Lei n°® 12.305/2010),
originaria do Projeto de Lei n°® 203/1991, pelo Senado; e em 2012, a Lei de Mobilidade
Urbana (12.587/2012), também originada por Projeto de Lei n°® 694/1995, pela Camara
dos Deputados.

A Politica Nacional de Saneamento Basico (Lei Federal n° 11.445/2007)
estabeleceu, de forma pioneira, um amplo rol de diretrizes, objetivos e metas em
escala nacional para a definicdo de programas, acdes e estratégias de investimento
nesse setor, além de universalizagao do acesso e de prever a participagao popular em
carater consultivo (GOULART; VAL, 2020). Outros principios incorporados em suas
diretrizes foram a integralidade da prestagao desse servigo; a prote¢ao a saude e ao
meio ambiente; além da articulagdo com as demais politicas de desenvolvimento
urbano, de habitacdo, de combate a pobreza, protegdo ambiental e outras mais,
também de interesse e preocupacgao social (GAMA, 2010).

A Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei Federal n°® 10.305/2010) emergiu
como alternativa ao poder publico para instituir diretrizes para a gestdo de residuos
sélidos, visando a reducdo e ao tratamento do volume produzido, como resposta a
degradacg&do ambiental e a cultura do acumulo e produgao de lixo da nossa sociedade
de consumo (WAN-LUME; MELO, 2015). Ao longo dos 10 anos de tramitacédo de seu
projeto de lei, essa proposta contou com a participagao popular, tanto por catadores

de reciclaveis como também por representantes de grandes empresas; a negociagao
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e o estabelecimento de consenso entre os diferentes atores serviram, inclusive, como
base para aprovagao da referida Lei (Idem).

Em 2012, visando a incentivar o deslocamento por meios de transporte nao
motorizados e coletivos e de desestimular o uso do transporte individual particular, foi
aprovada a Lei de Mobilidade Urbana (Lei Federal n°® 12.587/2012), a qual definiu as
diretrizes para orientar a regulamentagdo e o planejamento da mobilidade nas
cidades. Essa legislagdo foi uma tentativa de reparar a distorcdo na cultura do
planejamento brasileiro, predominantemente voltada ao automoével, buscando alterar
a realidade urbana marcada por longos deslocamentos estressantes e auséncia de
investimento em politicas de mobilidade urbana (GOULART; VAL, 2020).

No plano concreto das politicas publicas, as mudancas relacionadas a
mobilidade urbana foram realizadas por meio de recursos originarios do Programa de
Aceleragao do Crescimento (PAC), o que, por um lado, conferiu a esse periodo um
momento histérico como um dos maiores ciclos de investimentos em infraestrutura e
mobilidade urbanas (RUBIM, 2013) e, por outro, expressou a contradigao do PAC da
Mobilidade Urbana ter concentrado seus investimentos nas cidades-sede da Copa de
2014:

A essa altura, todo o secretariado original do Ministério das Cidades havia
sido substituido. Quando o dinheiro chegou, ja ndo havia quem tivesse voz
para defender politicas de subsidio e priorizagdo do transporte publico,
restricdes a automoveis ou principios de mobilidade ativa. A tdnica passou a
ser a execugao de obras, que teriam, em tese, como objetivo melhorar as
condigdes de circulagédo nas cidades e de acesso a equipamentos esportivos
(ANDRES, 2023, p. 158).

A aprovacgao de uma Politica Nacional de Mobilidade Urbana foi de fato uma
contribuicdo importante no campo regulatério, todavia, o estabelecimento de
diretrizes, por si sO, ndo é capaz de alterar o status quo se nao for acompanhado de
dispositivos para sua efetivagdo — seja por meio de incentivos ou imposigcdes
institucionais — e de compromissos como os de “priorizacdo de projetos de transporte
publico ou de mobilidade tarifaria, apresentadas na peca legislativa”. Tal paradoxo
entre o desejavel e a realidade objetiva produziu um cenario em que tais “[prioridades]
ndo se tornaram realidade na maioria das cidades brasileiras” (ANDRES, 2023,
p.157).
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9) Infraestrutura e o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)

Criado justamente com esse propésito de intensificar a oferta de infraestrutura
e potencializar o dinamismo da economia a partir do aporte de investimentos diretos
do Estado, o PAC (Programa de Aceleragdo do Crescimento, Lei Federal n°
11.578/2007) buscou articular o planejamento e acompanhamento de projetos de
infraestrutura, possibilitando investir na intensificagdo continuada de agdes de
desenvolvimento, no aumento da produtividade e na promog¢ao de a¢des de Parceria
Publico-Privadas (PPPs), a fim de amenizar os desequilibrios regionais e sociais, de
forma a impulsionar o crescimento econémico nacional por meio de investimentos nas
areas de infraestrutura logistica, incentivos tributarios e financeiros ao setor privado
(JARDIM; SILVA, 2015). Até o ano de 2010, foram investidos mais de R$ 500 bilhdes
no Programa, cujas origens vinham de empresas estatais, da Unido e da iniciativa
privada.

Foram investidos mais de R$ 170 bilhdes em infraestrutura social e urbana,
divididos em projetos sociais, de saneamento basico/ recursos hidricos, habitagao
(mais especificamente o PMCMV, com cerca de R$ 100 bilhées), mobilidade urbana
(metrd, sistemas intermodais) (JARDIM; SILVA, 2015). Vale destacar que o Programa
Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) recebeu cerca de 60% do investimento total,
revelando, ndo por acaso, a importadncia que a questdo da habitacdo estava

recebendo naquele momento.

h) Lei da Assisténcia Técnica

A Lei da Assisténcia Técnica (Lei Federal n° 11.888/2008) foi um avanco
importante no sentido de reconhecer, por mais de uma forma, que o sentido de
moradia digna vai muito além de “quatro paredes e um teto”, regulamentando os
pressupostos enunciados na Constituicio e no Estatuto da Cidade sobre o direito das
camadas mais pobres da populagao receberem atendimento profissional em projetos
de construcdo e reforma de suas moradias. Essa legislagdo pode ser entendida como
a retomada do questionamento que se iniciou no periodo moderno sobre unir
qualidade a quantidade na produgao habitacional, sendo uma proposta de fazer da
arquitetura um servico mais acessivel, além de contribuir para a urbanizacdo de
favelas, democratizando a arquitetura e o urbanismo e contribuindo para a inclusao

social.
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Dessa forma, o acesso a assisténcia técnica vem no sentido de reconhecimento
e inclusdo da cidade ilegal e da autoconstrugdo como alternativa de provisao
habitacional no debate e nas acbes das politicas publicas urbanas. A Lei de
Assisténcia Técnica possibilita a atuagao, seja ela individual ou coletiva — por meio de
cooperativas, associagbes de moradores etc. — na execugao de projetos e servigos
prestados por profissionais custeados com recursos publicos distribuidos aos estados
€ municipios; ademais, também possibilita uma aproximacao entre familias de baixa
renda e profissionais do campo da arquitetura e da construgcao civil, tornando a
prestacao de servigos da assessoria técnica mais acessivel, incluindo o papel social
a ser desempenhado pelos profissionais responsaveis (CAMACHO, 2016).

Esta Lei estabelece, ainda, a incorporacédo de aspectos participativos, a fim de
incluir as comunidades atendidas no debate, fazendo com que seus moradores sejam
agentes ativos, tanto no projeto — que deve levar em conta as especificidades de cada
comunidade —, quanto na sua execugao, como nos casos de mutirdo, por exemplo.

N&o obstante os reconhecidos avangos normativos com a vigéncia de normas
e garantias mais acessiveis de Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse
Social (ATHIS), ha uma contradicdo institucional que n&o deve ser ignorada nesse

periodo mais recente, isto é:

As politicas urbanas que prevaleceram na sequéncia da aprovagéao da lei — o
PAC-UAP (Programa de Aceleragdo do Crescimento para Urbanizagao de
Assentamentos Precarios) e o [Programa] Minha Casa Minha Vida — tornaram
tanto o Sistema [SNHIS, Lei Federal n° 11.124/2005] quanto a lei que
garantiria acesso aos servicos técnicos qualificados de arquitetura e
engenharia [legislagéo da assisténcia técnica, Lei Federal n° 11.888/2008]
pouco efetivos, privilegiando a producdo massificada empreendida por
grandes empreiteiras (MAGAMI; SANTO AMORE, 2021).

Nesses termos, prevaleceu claramente uma orientacdo que privilegiou a
destinagao de recursos para a produgao habitacional (notadamente do PMCMV), em
detrimento de outras ag¢des relacionadas a regularizagao fundiaria e urbanizagao de

assentamentos precarios.

i) Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)

Ainda a respeito da questao habitacional, em 2009 foi criado o Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCM - Lei Federal n° 11.977/2009), que, diferentemente do
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SNHIS, foi gestado dentro da Casa Civil em interlocugao com os agentes do mercado
imobiliario e da construgao civil. Portanto, a concepcao do PMCMV nao se deu no
ambito do MCidades (BONDUKI, 2009), que seria o ambiente institucional mais
convencional para a formulacido de uma politica habitacional e de desenvolvimento
urbano. Essa trajetdria institucional conferiu um carater macroeconémico ao PMCMYV,
como medida anticiclica a crise financeiro-hipotecaria dos subprimes norte-
americanos que contaminou todo o sistema financeiro internacional em 2008
(ROLNIK, 2019).

Mais do que habitagdes, o PMCMV movimentou a economia brasileira, gerando
empregos em diversos setores associados a construgao civil (SANTO AMORE;
SHIMBO; RUFINO, 2015). Principal beneficiario do PAC, sua segunda roupagem
institucional, ja no governo Dilma, passou a receber 30% dos recursos, traduzidos em
mais de R$ 3 bilhdes e mais de 667 mil familias beneficiadas; além de R$ 12,7 bilhdes
destinados a urbanizagcado de assentamentos precarios, beneficiando mais de 500 mil
familias (BRASIL, 2014).

O Programa atingiu numeros sem precedentes na histéria da habitagéo social
brasileira, principalmente em relagdo ao atendimento da populagdo de mais baixa
renda (MARICATO, 2015), assegurando a contratacdo de mais de 6 milhdes de
unidades habitacionais em seus 10 anos de atividade, até seu esvaziamento, no
governo Bolsonaro. Contudo, o PMCMV reproduziu a légica da segregagao
socioespacial ao estimular o assentamento das populacbes mais pobres nas
periferias, assegurando, por outro lado, autonomia e amplas garantias aos agentes do
mercado e empreendedores imobiliarios (ROLNIK et al., 2015).

Destinado exclusivamente ao atendimento da Faixa 1 (familias com renda
mensal de até R$ 1.600), o subprograma Minha Casa Minha Vida-Entidades (PMCMV-
E) buscou se diferenciar dos modelos de produ¢cdo empresarial, adotando como
referéncia as experiéncias de produgdo autogestionaria, conferindo maior
protagonismo aos beneficiarios, que participavam de todo o processo de conquista
até a produgao de suas moradias (RIZEK et al., 2015). Mas assim como ocorreu no
PMCMV, os empreendimentos realizados por meio da modalidade PMCMV-E
acabaram sendo viabilizados, muitas vezes, em areas com menos infraestrutura e
distantes das areas mais valorizadas (RIZEK et al., 2015), reforcando o carater
historicamente segregador da politica habitacional brasileira (BONDUKI, 2011;
MARICATO, 2013).
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Embora o PMCMV tenha sido um marco nas politicas publicas habitacionais
brasileiras, introduzindo novas perspectivas e mecanismos de financiamento aos
estratos mais pobres, algumas questdes estruturais persistiram. Merecem destaque a
financeirizagdo da moradia (FIX; ROYER; OLIVEIRA, 2024), com a predominancia de
interesses do mercado, e a produgdo em massa de unidades habitacionais, muitas
vezes desconsiderando as necessidades especificas de diferentes familias, foram
caracteristicas marcantes. Adicionalmente, a implantacdo do programa esteve
fortemente condicionada as capacidades dos municipios, em fungao da fragilidade
dos instrumentos de indugao federal. A auséncia de politicas complementares, como
a regulagdo do mercado de aluguel, e a desconexao com instrumentos de
planejamento urbano, como os Planos Diretores e outros instrumentos urbanisticos,
também limitaram o alcance do programa (EUCLYDES et al., 2022).

Além disso, a priorizagao na localizag&o dos grandes conjuntos habitacionais
em regides afastadas dos centros urbanos, sem um planejamento integrado e oferta
de infraestrutura urbanistica, gerou uma série de problemas sociais, como a distancia
entre as moradias e os locais de trabalho, escolas e servigos essenciais, aumentando
os custos para os moradores e limitando suas oportunidades. A reproducdo da
segregacao socioespacial, além de prejudicar a qualidade de vida das populagdes
atingidas, restringe o exercicio pleno do direito a cidade, que vai além do simples
acesso a moradia (EUCLYDES et al., 2022; ROLNIK et al., 2015).

Em sintese, o PMCMYV foi um amplo programa de financiamento habitacional
que resultou em expressiva provisao de moradias, incluindo subsidios para os estratos
mais pobres, contudo, reproduziu equivocos historicos das politicas habitacionais no
Brasil, destacadamente um formato institucional que atendeu os interesses dos

agentes privados e que se se limitou a produgcédo de novas moradias.

J) Estatuto da Metrépole

Em 2015, foi promulgado o Estatuto da Metrépole (Lei Federal n® 13.089/2015),
norma importante quanto a proposta de promover a ampliacdo e articulagdo das
praticas do planejamento de uma escala municipal para outra regional, de grandes
centros e aglomeragdes urbanas metropolitanas, uma vez que a dindmica de
planejamento em escala regional era institucionalmente defasada em relagéo ao que

estava sendo realizado na escala local (FELDMAN, 2009).
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E certo afirmar que a Constituicdo Federal promoveu o fortalecimento e a
valorizagao dos municipios e do poder local, impulsionando a descentralizagao politica
do planejamento e da gestéo territorial. Porém, com a atengado praticamente toda
voltada a escala local, a Constituinte promoveu também um impacto e uma
fragmentacdo sobre o planejamento regional e, em especial, o planejamento
metropolitano (COSTA, 2008). Precisamente nesse sentido de responder a
necessidade da articulagéo regional, o Estatuto da Metropole assumia o objetivo de
instituir diretrizes, normas e instrumentos a serem adotados pelos gestores publicos
em regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas reconhecidas e instituidas pelos
estados, podendo promover, assim, um desenvolvimento urbano integrado (SA et al.,
2016).8 Em que pese o reconhecido avango de dispor de normativa de articulagéo
interfederativa e de dotar as regides metropolitanas de instrumentos de formulagéo
integrada de politicas de desenvolvimento urbano, o balango de implantagdo do
Estatuto da Metrdpole revela diversos obstaculos que tornam essa experiencia ainda
bastante problematica e limitada, pois, “ao ndo conceituar espaco e territorio e ao nao
reconhecer a evidente existéncia de conflitos, de relacbes de poder entre atores
heterogéneos e de interesses divergentes, o Estatuto abre mé&o de gerir tais conflitos
e, assim, fica impossibilitado de ter rebatimento real no territério” (PERES et al., 2018,
p. 284-285).

Politica Urbana e democracia no Brasil

De modo geral, ha importantes inovagdes institucionais que se seguiram a
Constituicdo de 1988. Considerando a trajetdria dessa arquitetura institucional, os
avancgos ao longo desses 28 anos sao inegaveis. O reconhecimento de que o direito
de propriedade se subordina a sua funcao social ndo é de pequena monta, ainda mais
se este principio € consagrado constitucionalmente. Assim como é notavel que uma
legislac&o nacional de ordenacé&o urbanistica — no caso, o Estatuto da Cidade — fixe
instrumentos objetivos para coibir a especulagao imobiliaria, promover o acesso a
terra urbanizada e assegurar participagao societaria nos correspondentes processos

decisorios de formulacao e implantagcao de politicas publicas.

8 O Estatuto da Cidade ja enunciava os mesmos principios, mas ndo dispunha de instrumentos
especificos para o planejamento integrado em regiées metropolitanas.
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Da mesma perspectiva, inscrever o direito a moradia como um direito
fundamental na Constituicdo e destinar recursos vultosos e inéditos a habitagcdo de
interesse social constituem referéncias promissoras. Ademais, a criacdo de uma
agéncia estatal unificada de Politica Urbana (Ministério das Cidades) e o
estabelecimento de diretrizes inovadoras de politicas para Mobilidade Urbana,
Residuos Sdlidos e Saneamento, regulamentadas em legislagdo nacional,
representam um enorme salto rumo a padrdes sustentaveis de desenvolvimento
urbano.

Em termos institucionais estritamente normativos, a Politica Urbana no Brasil
evoluiu expressivamente ao longo do ciclo tratado neste capitulo, periodo este
marcado por sucessivas tentativas de dotar o Estado (nos diferentes niveis de
governo) de instrumentos capazes de reverter a espoliagdo caracteristica da
urbanizagao brasileira, de modo que a trajetoria mais recente da cidadania no Brasil
nas ultimas décadas caracterizou-se pela ampliagao de direitos e por melhorias das
condi¢gdes habitacionais e urbanas (ARRETCHE, 2015).

Tais avangos, contudo, ndo foram suficientes para dar materialidade aos
enunciados no texto constitucional, seja pela falta de interesse do poder publico
(dimensao estritamente politica que inclui conflitos que compreendem as esferas do
publico e do privado), seja pelos entraves que este encontra ao longo do tempo
(disputa por recursos escassos, engrenagem institucional), sendo possivel constatar
a baixa efetividade de muitas dessas normas e instrumentos (ALFONSIN et al., 2020).
Faz-se necessario, portanto, “reconhecer um carater demasiadamente ‘juridicista’ e
institucional dessa lista de conquistas”, como também “lembrar a tradi¢gao arbitraria de
aplicacdo da lei no Brasil” (MARICATO, 2014, p.100). Em suma, apesar de
reconhecidamente avangado, o novo marco institucional da Politica Urbana no Brasil
nao foi suficiente para promover mudangas estruturais na realidade urbanistica do
pais.

Nesses termos, a agenda urbana nao é estritamente urbanistica no sentido de
limitar-se as correspondentes tecnicalidade e normativa, assumindo uma
complexidade igualmente social e politica. A propria Constituicdo de 1988, como um
todo, é exemplo dessa contradicdo. Seu texto foi o resultado de um embate entre uma
sociedade mobilizada em grupos, movimentos e atores que “desde sempre haviam
sido excluidos dos espacos de decisao” e uma elite politica e econémica “trabalhando

pela preservacdo dos status quo” (ANDRES, 2023, p.94), isto é:
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Do embate entre essa democracia plural que emergia da participagao
popular e a oligarquia politica que prevalecia entre os constituintes resultou
a Carta Magna [...]. A Constituicdo promulgada em 1988 resultou num
documento hibrido — progressista e democratico nas palavras, mas bem
menos efetivo do que seria necessario para alcangar as intengdes
almejadas (ANDRES, 2023, p.94-95).

Representada pelo Centrdo, que se formara em 19879 essa elite politica
resistente a democratizagdo atuou fortemente na Constituinte com o objetivo de
cercear os avancgos progressistas do texto constitucional (ANDRES, 2023). No caso
da Politica Urbana, ndo apenas de “cortes” no texto original da Emenda Popular da
Reforma Urbana que esse cerceamento se deu, mas também através da criagao de
obstaculos a fim de atrasar e até mesmo impedir a implementacao dos instrumentos
enunciados. Ainda segundo o mesmo autor, se implantada, a referida emenda
“‘poderia dar condicbes para a reducdo da alta desigualdade territorial do pais”
(ANDRES, 2023, p.107), mas as alteracdes em seu texto realizadas pelo Centréo
“obrigaram a promulgacao de uma lei federal para regulamentar os artigos [...] — 0 que
atrasou a implementagao da proposta em treze anos, até que fosse aprovado o
Estatuto da Cidade” (Idem, p.108).

Como ja tratado previamente neste mesmo capitulo, o texto original da Emenda
Nacional da Reforma Urbana propunha a aplicagdo concreta dos instrumentos
urbanisticos, possibilitando a taxagcdo ou desapropriacdo de iméveis subutilizados,
gue seriam entdo destinados a habitagcao social e, assim, enfrentar problemas centrais
nas cidades brasileiras como o controle da propriedade fundiaria e imobiliaria, a
dificuldade de acesso a terra e a especulacdo imobiliaria (ANDRES, 2023;
MARICATO, 2013). As mudangas do Centrdo resultaram na vinculagdo desses
instrumentos ao Plano Diretor, como também na desobrigacdo dos municipios quanto
a aplicacdo dos mesmos, uma vez que o texto constitucional havia tornado tal agcéo
facultativa (BRASIL, 1988, art. 182, § 4°). Dessa forma:

Tirando a eficiéncia de leis que poderiam reduzir a desigualdade urbana, o
Centrao atuou para manter os privilégios do andar de cima — proprietarios de
iméveis, especuladores, setor da construcao civil. A lei foi aprovada, mas sua
efetividade foi minada. A democratizagdo das cidades, cujo caos sempre

® Rocha (2013) destrincha todo o processo da Assembleia Nacional Constituinte e seus
desdobramentos; dentre eles, o surgimento do autodesignado “Centro Democratico” (Centrao) e como
esse reagrupamento do campo conservador mudou o curso da ANC e do préprio texto constitucional.
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proveu negdcios para a elite do pais, nunca foi levada a cabo (ANDRES,
2023, p.108).

Podem ser mencionados outros exemplos que ilustram o carater contraditorio
que permeia o percurso da Politica Urbana na Nova Republica. Um dos primeiros
avancos no rol das normas estruturantes elencadas no capitulo presente, por
exemplo, se visto por outra perspectiva, ja nos chama a atengdo: a Emenda
Constitucional n® 26 mereceu destaque neste trabalho, pois reconheceu a moradia
como um direito fundamental a vida e dignidade humana, junto de outros direitos
sociais como saude, educacdo, trabalho etc. Diferente dos demais, esse
reconhecimento veio apenas em 2000 — ano de promulgacao da referida Emenda.
Essa demora — assim como a demora para que os artigos 182 e 183 da Constituicao
fossem regulamentados em 2001 pelo Estatuto da Cidade — remete, inclusive, ao
descaso quanto a questdo habitacional identificados nos periodos anteriores da
histéria de nossas cidades (BONDUKI, 2011).

No tocante a politica habitacional, a politica de maior destaque na secéao
anterior foi o Programa Minha Casa Minha Vida, nao porque foi a melhor ou a mais
adequada na tentativa de solucionar o problema habitacional brasileiro, mas porque
foi a politica publica que prevaleceu. Claro que, como ja destacado, os nhumeros — e
pessoas — alcancados pelo PMCMV nao foram de pouca monta, mas se faz
necessaria a ressalva de que uma outra politica havia sido formulada e se colocada
em pratica, teria um potencial de transformar efetivamente o cenario de desigualdade
nas cidades brasileiras: o Plano Nacional de Habitagcdo (PlanHab), que pautaria a
nova Politica Nacional de Habitagdo do governo federal no segundo mandato de Lula,
mas que nunca chegou a sair do papel (BONDUKI, 2009; ANDRES, 2023).

Coordenado pelo urbanista Nabil Bonduki, o PlanHab foi iniciado em 2007 e
levou quase dois anos para ser finalizado, sendo o resultado “de um amplo processo
participativo, que envolveu todos os segmentos da sociedade”, com audiéncias
publicas, conferéncias e seminarios, tendo como objetivo o planejamento de acdes
publicas — e privadas — a fim de “equacionar as necessidades habitacionais do pais
no prazo de quinze anos” (BONDUKI, 2009, p.12). De acordo com este autor, as
propostas de acido e metas do PlanHab levavam em conta a diversidade da questao
habitacional, especificidades regionais e municipais, além das diferengas entre cada

segmento social que seria atendido.
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A estratégia do Plano era pautada em 4 eixos tematicos, que deveriam ser
articulados entre si: financiamento e subsidios; arranjos institucionais; cadeia
produtiva da construgdo civil, e estratégias urbano-fundiarias; uma vez que a
ampliacédo dos recursos para habitagao, juntamente a criagcdo de uma nova politica de
subsidio, mesmo sendo questdo central no PlanHab, ndo seria possivel sem a

articulacao e acdes simultaneas nos demais eixos. Assim:

A falta de capacidade das prefeituras, estados e do proprio agente financeiro
(Caixa) para uma atuagao em larga escala, os constrangimentos da cadeira
produtiva, cujos produtos, em geral, ndo estdo adequados para atender a
demanda prioritaria, a dificuldade de acesso e o custo da terra urbanizada e
regularizada para a producdo da Habitacdo de Interesse Social (HIS), em
condi¢des urbanas e ambientais adequadas, sao obstaculos para a aplicagao
dos recursos, com foco na populagao prioritaria” (BONDUKI, 2009, p.12).

Todavia, a crise econémica dos subprimes norte-americanos e a “disposi¢cao do
governo em dinamizar a construgao civil atropelariam a construcdo do PlanHab”
(BONDUKI, 2009, p.12) e trés meses apds a entrega do Plano, o governo federal
langou o PMCMYV, “que guardava poucos elementos do que vinha sendo planejado no
processo participativo [do PlanHab]” (ANDRES, 2023, p.121), fazendo com que o
MCidades n&o tivesse protagonismo no desenho da nova politica habitacional.
Portanto, a divergéncia ndo se resumia a escolha da opgédo “a” ou “b”, mas das
concepgoes e orientagdes que deveriam pautar os termos da politica habitacional, de
modo que a inclinagao pelo modelo do PMCMYV evidenciou uma opgao que consumou
o carater anticiclico da politica publica de habitagdo social com formidaveis garantias
e autonomia aos agentes privados.

Ainda que o Ministério das Cidades, de maneira pontual, tenha conseguido
incluir o subsidio publico para habitagdo de baixa renda, que parte da proposta de
incentivar projetos localizados em areas centrais tenha sido incorporado ao texto do
PMCMV e que os municipios contassem com instrumentos do Estatuto da Cidade de
combate a especulagdo imobilidria em seus planos diretores, o que vimos ao longo
dos anos foi a ndo aplicagdo desses instrumentos e a consequente segregacgéo
socioespacial dos conjuntos em relacéo as areas centrais (BONDUKI, 2009; ANDRES,

2023).
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Essa breve digressdo nao deve ser circunscrita a uma avaliagao isolada, pois
remete a um balango mais geral sobre as escolhas das politicas, aos cenarios que as
envolvem, aos resultados produzidos e como eventualmente produziram alteracées
no status quo, colocando em perspectiva o0s constrangimentos e incentivos
correspondentes, afinal, “as politicas publicas repercutem na economia e nas
sociedades, dai por que qualquer teoria da politica publica precisa também explicar
as inter-relagdes entre Estado, politica, economia e sociedade” (SOUZA, 2006, p. 26).
Nesses termos, se tornam mais compreensiveis as razbes que motivaram
determinadas tomadas de decisdes, no caso, a crise econdmica global, a capacidade
estatal (e orgcamentaria), os padrées de governancga, a correlagdo de forgas entre
governo e Congresso € as pressdes sociais.

Nao se pode, portanto, estabelecer um raciocinio linear e simplificador do
percurso da Politica Urbana, dada sua complexidade e o fato de que existem multiplas
variaveis entre o arcabougo normativo e a efetivagao de politicas publicas.

Portanto, mesmo com os avangos conquistados, que sdo expressivos, ndo ha
como desconsiderar a permanéncia das mazelas estruturais de um pais
historicamente autoritario, escravocrata e profundamente desigual (CARVALHO,
2023). Essa marca (da desigualdade), ainda que menor quando comparada a
periodos anteriores, se manteve sob qualquer angulo pelo qual se olhasse o pais,

incluindo a agenda urbana, uma vez que:

A terra urbana (assim como a terra rural) ocupa lugar central nessa
sociedade. O poder social, econdmico e politico sempre esteve associado a
detencgao de patrimébnio, seja sob a forma de escravos (até 1850), seja sob a
forma de terras ou imoveis (de 1850 em diante). Essa marca —
patrimonialismo — se refere também a privatizagdo do aparelho do Estado,
tratado como coisa pessoal. O patrimonialismo esta ligado a desigualdade
social histérica, notavel e persistente, que marca cada poro da vida no Brasil
(MARICATO, 2015, p.27).

Nesse sentido, alguns possiveis obstaculos que se interpuseram aos referidos
avangos merecem ser mencionados, para melhor compreender essas contradigdes
em torno da Politica Urbana brasileira.

Em primeiro lugar, existe a dimensao politico-institucional. O arranjo herdado
da Constituicado confere amplos poderes ao Executivo, mas este carece de maioria

para obter governabilidade por meio de coalizbes, modelo chamado de
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“presidencialismo de coalizao”. A trajetoria recente evidencia que nem mesmo um
governo de centro-esquerda comprometido historicamente com a reforma urbana foi
capaz de alterar substantivamente os padrbes da Politica Urbana remanescente, e
basta lembrar apenas dois exemplos: a transferéncia do controle politico do Ministério
das Cidades para grupos e partidos politicos conservadores (MARICATO, 2011;
ROLNIK, 2009) e as contradigbes do PMCMV que resultaram na manutencédo da
segregacao socioespacial (ROLNIK et al. 2015; FERREIRA, 2015) e em amplo
protagonismo dos agentes privados do mercado imobiliario.

Em segundo lugar, a aplicacao timida e equivocada dos instrumentos juridicos
e urbanisticos do Estatuto da Cidade — ou ainda, a ndo aplicagao destes — lhes confere
um carater meramente liturgico e ideoldgico (VILLACA, 2010), e sua adogao vira letra
morta nos Planos Diretores, cuja eficacia se mostrou extremamente modesta
(SANTOS; MONTANDON, 2011) e contraditoria. Ademais, a implantagao das politicas
de desenvolvimento urbano (incluindo ordenacdo territorial e aplicagdo de
instrumentos urbanisticos) € de responsabilidade dos governos locais, 0 que confere
complexidade ao ordenamento federativo brasileiro.

A participagdo, ingrediente fundamental para o funcionamento dos
instrumentos e implantacdo de mecanismos que conferissem a fungao social das
propriedades urbanas, teve pouca incidéncia na escala federal e programas com
recursos volumosos e grande potencial de alterar a realidade urbana — como o
PMCMV e o PAC - corriam alheios dos processos participativos. O Orgcamento
Participativo, por exemplo, que aparecia como umas das bandeiras da candidatura de

Lula em 2002, caiu no esquecimento ao longo de seu governo:

O drible que os Orgamentos Participativos procuravam dar no clientelismo
dos vereadores ndo foi alcangcado na esfera federal. Os deputados
prevaleciam nas decisdes sobre a destinagdo do orgamento do Ministério
das Cidades e de outras pastas. [...] O governo Lula parece ter apostado
em ampliar as instancias de participagdo, mas reduzido — ou suprimindo -
sua capacidade de incidéncia nas politicas reais.

[...] Quando os recursos investidos nas cidades ganharam corpo, a
populacéo ficou mais uma vez alijada dos processos decisorios. A promessa
de reforma urbana com participagao [...] foi minada (ANDRES, 2023, p.123-
124).
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Outro fator importante é que a Politica Urbana foi inUmeras vezes tratada no
ambito do Estado brasileiro como uma dimens&o caudataria da economia vinculada
as estratégias de indugcédo econdbmica e de reconversdo produtiva. Esse status de
subordinacdo resulta em acgdes e politicas erraticas que, como observa Maricato
(2013), remete ao esquecimento do “coragao da reforma urbana”, qual seja, a reforma
fundiaria (CIDADES REBELDES, 2013, p. 23). Em consequéncia:

Mais importante do que apregoar, no papel, direitos sociais vagos como o
direito a habitagdo, até mesmo quando esse papel se torna uma emenda
constitucional aprovada [...], € atingir os obstaculos que impedem o acesso a
esses direitos. Nesse caso, a questdo central é fundiaria e imobiliaria. [...]
Instrumentos urbanisticos, textos legais podem ser melhores ou piores,
adequados ou inadequados tecnicamente, mas nada garante aquilo que é
resultado da correlagdo de forgas, especialmente em uma sociedade
patrimonialista, onde a propriedade privada da terra tem tal importancia
(MARICATO, 2013, p.184).

A anadlise dos avangos institucionais na Politica Urbana no periodo pos-
redemocratizacao revelou uma tenséo constante entre o ideal normativo e a realidade.
Embora o arcaboucgo legal tenha se sofisticado e diversificado com a difusao de
diversos instrumentos urbanisticos e normas, a implantagao das politicas tem sido
marcada por impasses, desafios e contradicdes. Se, de um lado, foi instituido um
arcabouco juridico reconhecidamente avangado em torno da questdo urbana, de
outro, constata-se a permanéncia de politicas que mantém a segregacao
socioespacial nas cidades. Todas essas mudangas aqui abordadas nao foram
suficientes para mudar a estrutura do acesso a terra, por mais que seja fundamental
reconhecer seus méritos.

Apesar de avangos na legislacao, a conquista do direito a terra e a moradia no
Brasil continua sendo um desafio inconcluso. A tradicdo clientelista, a aplicacao
arbitraria das leis e a forte relacao entre poder e propriedade da terra historicamente
impediram o acesso da maioria da populagcdo a propriedade formal. O percurso
paradoxal da Politica Urbana apds a redemocratizacdo demonstra que a existéncia
de leis ndo garante sua efetiva implantacéo, estando longe, portanto, de assegurar
conquistas reais (MARICATO, 2014).
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3. 0S RETROCESSOS DA POLITICA URBANA

Los que comen bien, duermen bien y tienen buenas
casas,posiblemente piensen que el gobierno gasta
demasiado en politicas sociales.

Pepe Mujica

Se mesmo com um marco institucional inovador ja era necessario avangar
ainda mais na diregdo a cidades mais justas e igualitarias, o processo de ruptura
democratica que culminou com a destituicdo da presidente Dilma Rousseff, em 2016,

produziu um cenario obscuro na agenda urbana:

Tudo indica que nossas cidades viverao ideias e agdes menos redistributivas,
mais conservadoras e talvez menos republicanas no futuro préximo. O grau
dessa reversao ao passado, entretanto, ainda depende dos desdobramentos
das crises atuais, da capacidade de implementagdo da nova agenda
conservadora e dos comportamentos dos demais atores politicos das cidades
(MARQUES, 2017, p. 47).

Nesse sentido, a analise da Politica Urbana € inseparavel das mudancgas
politicas desse periodo.

Dilma Rousseff assumiu a presidéncia em 2011, herdando um crescimento de
7,5% do PIB no ano anterior, taxa de desemprego de apenas 5,3% (cenario que os
economistas caracterizam como de pleno emprego) e uma massa expressiva de
trabalhadores tendo acesso a direitos e servicos que antes eram restritos apenas as
classes médias e altas. O Brasil que Lula Ihe havia deixado parecia incluir os pobres
no desenvolvimento capitalista, num “caminho para a integracdo sem confronto”
(SINGER, 2018, p.12), ou seja, nos termos deste autor, um “reformismo fraco”.

Ainda que nao tenha havido confronto direto com os interesses do capital
(SINGER; LOUREIRO, 2016), os governos petistas produziram uma das mais
notaveis mudangas na sociedade brasileira, possibilitando politicas inclusivas e
distributivas para enormes contingentes sociais, até entdo excluidos do acesso a
direitos basicos fundamentais (COUTO, 2023), mérito este que ndo pode ser ignorado.

Essa orientagcdo de combate a pobreza e de avangos nos direitos sociais e civis,

contudo, gerou desconforto e descontentamento entre as elites e as oposicoes,
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passando a ser vista como uma ameaga (MIGUEL, 2022; SINGER, 2018), afinal, num
pais tdo desigual e concentrador de renda, qualquer governo de carater progressista
€ visto como um risco a manutencao do status quo, devendo assim ser combatido
(CARVALHO, 2023; COUTO, 2023).

Nao podemos ignorar, por outro lado, as contradi¢gdes do periodo lulista, que
também geraram efeitos nas cidades, tomando-se como referéncia as manifestagdes
ocorridas em 2013 em diversas cidades do pais, entendidas por Singer (2018) como
um divisor de aguas do periodo de governo de Dilma Rousseff. Até aquele momento,
“a presidente gozava de aprovagéo nas pesquisas, € o lulismo estava vitaminado pelo
sucesso nas elei¢des municipais de 2012. Depois das manifestagdes, a presidente cai
de 57% de bom e 6timo para 30%” (SINGER, 2018, p. 99). Mesmo que Dilma tenha
conseguido recuperar parte da popularidade perdida nos meses seguintes, “os indices
favoraveis nunca voltariam a ser largos”, obrigando-a “a atuar permanentemente na
defensiva, deslizando para a conduta erratica que caracterizara a segunda fase de
sua gestao” (Idem).

Do ponto de vista do urbano, deve-se levar em conta alguns fatores que
contribuiram para a explosao das revoltas de 2013. Segundo relatério realizado pelo
Observatorio das Metrépoles, o Brasil terminava o ano de 2012 com uma frota de mais
de 76 milhdes de veiculos automotores — e destes, 50,2 milhdes apenas de
automoveis —, resultando em um aumento de 138,6% em relacao ao ano de 2001, que
contava com aproximadamente 34,9 milhées. No mesmo intervalo de tempo o
crescimento populacional foi de 11,8% (INCT, 2013). Ainda segundo dados do referido
relatério, o ritmo de crescimento, entretanto, praticamente ndo se alterou até 2012,
quando houve um enorme crescimento da frota: entre o final de 2011 e o final de 2012,
a frota brasileira passa de 46,7 para 50,2 milhdes, representando um aumento de
14,6% no ano de 2012. Vale destacar que mais de 10% desse aumento ocorreu
apenas na Regiao Metropolitana de Sao Paulo.

Esse boom de crescimento da frota de automoveis em 2012 pode ser entendido
como efeito da politica industrial do governo Dilma, que langou inumeras medidas com
o objetivo de “sustentar o crescimento econémico inclusivo num contexto econémico

adverso” (SINGER, 2018). A exemplo da campanha de redugao do Imposto sobre
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Produtos Industrializados (IPI) para carros nacionais 1.0, que caiu de 7% para zero'°
naquele ano, que, paradoxalmente, foi também o ano em que a Lei Federal n°® 12.587
instituiu a Politica Nacional de Mobilidade Urbana, com diretrizes de valorizagdo ao
transporte publico coletivo e meios de transporte ndo motorizados.

Como dito anteriormente, a realidade nas cidades nao correspondia aos
enunciados normativos avangados da Politica Urbana da Nova Republica e a
realidade urbana expressava essa contradicdo: “quando finalmente o Estado brasileiro
retomou o investimento em habitacdo, saneamento e, em menor escala, transporte
urbano, de 29 anos de orientagao do figurino neoliberal, a condicdo de vida urbana
piora radicalmente (MARICATO, 2014, p. 22). Com efeito, 0 que comegou com
manifestacbes em torno do aumento das passagens dos transportes publicos na
cidade de Sao Paulo, logo se tornaria algo muito maior. As “Jornadas de Junho”
mostraram que, para consideraveis parcelas da populacio brasileira, as reformas dos
governos petistas ndo foram suficientes (MIGUEL, 2022), ao mesmo tempo que, para
parcelas da classe média tradicional, o lulismo ja teria ido longe demais. Sob visdes
diferentes e complementares, essa guinada a direita € constatada por dois cientistas

politicos:

Apesar de a ebulicao ter sido detonada por uma fragao de esquerda de Sao
Paulo, articulada pelo Movimento Passe Livre (MPL), com o objetivo de
revogar o aumento das passagens de Onibus, metrd e trens, no meio do
caminho as ruas foram ocupadas por gente que nadava na diregdo oposta:
criticos, mais ou menos conscientes, da suposta corrupgdo estatista
produzida pelos politicos lulistas. No lugar do autonomista MPL, surgiu o
liberal MBL (Movimento Brasil Livre). No lugar dos estudantes universitarios
e secundaristas, os profissionais do Vem Pra Rua. No lugar de black blocs
anarquistas, vestidos de preto, os Anonymous com mascaras de Guy Fawkes
e uma multidao trajando verde e amarelo (SINGER, 2018, p.103).

Quando as ruas do Brasil foram tomadas por manifestagdes de massa com
perfil heterogéneo e uma pauta por vezes dificil de discernir, muitos, a
esquerda, julgaram que a porta para o incremento da luta popular, tendo uma
transformacao radical da sociedade como horizonte, havia sido destrancada.
[...] A pequena distancia histérica que temos hoje permite estabelecer uma
interpretacao diferente: Junho foi o comecgo do fim. O fim do pacto lulista, o
fim da Nova Republica, o fim da Constituicdo de 1988, o fim do experimento
liberal-democratico no Brasil. Ha uma linha tragada com clareza que comeca

10 Portal UOL. Governo zera IPI de carro 1.0 e da mais prazo para financiar. Economia UOL, 21 maio
2012. Disponivel em: <https://economia.uol.com.br/noticias/redacao/2012/05/21/governo-zera-ipi-de-
carro-10-e-da-mais-prazo-para-financiar.htm>. Acesso em: 13 maio 2025.
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em 2013, passa pelo golpe de 2016 e chega ao triunfo do bolsonarismo nas
elei¢cdes de 2018 (MIGUEL, 2022, p. 204).

Todas essas mudangas se somaram a crise politico-econdmica enfrentada
apos a reeleicao de Dilma em 2014, que conferiu ainda mais forga ao campo da
oposicao (partidos, politicos, midia, membros do Judiciario e do Ministério Publico e
empresariado) e a um vigoroso movimento social — identificado com as elites e com
grandes grupos econdmicos —, resultando no impeachment da entdo presidente, sem
que houvesse crime de responsabilidade (MIGUEL, 2022)."

Ha fartas evidéncias de que o objetivo do movimento radicalizado de
contestagao da segunda gestao de Dilma Rousseff ndo era apenas limitado a remogao
de um governo, mas, sim, a afirmagdao de uma nova agenda, regressiva, cujas
mudancas institucionais simbolizavam o rompimento do pacto social brasileiro
(DWECK, 2021) originario do processo constituinte, no qual ganharam relevo a
afirmagao da democracia como regime politico e a difus&o de politicas distributivas.

O desmonte institucional que caracterizou o governo de Jair Bolsonaro (2018-
2022) foi, entdo, o aprofundamento da agenda ja anunciada por ocasido do
impeachment e colocada em pratica na gestdo Temer (AVRITZER, 2021; MIGUEL,
2022), marcada por retrocessos institucionais de arrocho fiscal e sufocamento de
politicas sociais sob o discurso da austeridade fiscal (CALDAS, 2022).

Nesse contexto, apds um ciclo de sucessivos avangos institucionais desde a
redemocratizagéo, a Politica Urbana também sofreu graves reveses e seus impactos
sociais se refletiram negativamente nas cidades brasileiras (IBDU, 2021).

A respeito da caracterizacdo de desmonte, foram incorporados como base
conceitual trabalhos publicados no livro “Desmonte e reconfiguracdo de politicas
publicas (2016-2022)", organizado por pesquisadores do Instituto Nacional de Ciéncia
e Tecnologia em Politicas Publicas, Estratégias e Desenvolvimento (INCT/PPED) e
publicado pelo Ipea em 2023. Os autores adotam a definicdo de desmonte de politicas
‘como um tipo de mudancga caracterizada pela redugao dos objetivos e da densidade
e intensidade de instrumentos utilizados em uma politica publica, incluindo-se a
diminuicdo das capacidades administrativas para implementa-los” (GOMIDE; SA e
SILVA; LEOPOLDI, 2023, p.23).

" Para se ter ideia do cenario adverso daquele momento, alguns indicadores evidenciam o alcance da
crise: em 2015, o PIB caiu 3,8%, o desemprego chegou a 11%, a renda estava em queda de 5%, 2,7
milhdes de brasileiros tinham voltado a miséria e quase 3,6 milhdes a pobreza (SINGER, 2018).
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Conforme argumenta Mello (2023), processos de desmonte sdo marcados pela
intencionalidade quanto a desestruturacdo ou reorientacdo de como uma politica é
formulada e implantada, uma vez que mudam as premissas que orientam a politica.
Segundo esta autora, essas acdes de mudanca nao sao um fendmeno novo, restrito
ao periodo recente na politica brasileira, fazendo parte inclusive da dindmica de
desenvolvimento das politicas publicas. Contudo, o que diferencia os processos de
desmonte ocorridos em periodos passados dos que ocorreram entre a gestdo de
Michel Temer e Jair Bolsonaro foi o grau de intensidade e densidade dessas

mudancgas. Assim:

O que distinguiria o [periodo entre 2016 e 2022] de situagGes anteriores de
mudanca resultantes da diminui¢ao, extingao ou paralisagao de politicas seria
a diversidade de areas afetadas, a abrangéncia da desestruturagdo e, de
alguma forma, a rapidez com que arranjos e estruturas institucionais
construidos ao longo das ultimas décadas foram postos sob questionamento
e revisao no periodo recente (MELLO, 2023, p.417).

Quanto as estratégias de desmonte, adota-se como parametro a conceituagao
de Michael Bauer, chegando a 4 modos de classificagdo: desmonte por omissao;
desmonte por deslocamento de arena; desmonte por acdo simbdlica; e desmonte
ativo (GOMIDE; SA E SILVA; LEOPOLDI, 2023; MELLO, 2023). A definigdo dessas
estratégias e os exemplos empiricos de sua aplicagédo no campo da Politica Urbana

serao abordados na sec¢ao final do presente trabalho.

Sistematizagcao do desmonte

Nas paginas que se seguem serao apresentados os resultados obtidos com o
levantamento das normas e demais dispositivos legais em nivel federal que alteraram
e incidiram direta ou indiretamente sobre a Politica Urbana entre 2016 e 2022, a fim
de fundamentar o que neste trabalho esta sendo denominado como desmonte da
Politica Urbana. A analise conceitual em termos de suas configuragdes empiricas e
de seus impactos sob essa logica conservadora encontra-se nas secdes
subsequentes.

Importante reforcar, conforme previamente elucidado na secéao introdutdria que

tratou sobre os Procedimentos Metodoldgicos, que a etapa de coleta de dados e

66



levantamento foi realizada através das plataformas digitais oficiais do governo federal
e se deu com base no uso de filtros e palavras-chave especificas: “desenvolvimento
urbano”; “habitacdo”; mobilidade urbana”; “moradia”; politica urbana”; “propriedade
urbana”; “residuos sélidos”; “saneamento ambiental”; “transporte urbano” e “uso do
solo”.

Do resultado obtido dessa primeira etapa do levantamento (disposto na Tabela
1 da referida secdo de Procedimentos Metodoldgicos), seguiu-se para a etapa de
triagem, a partir da qual foram consideradas somente as normas mais relevantes e
que fossem de fato relacionadas ao tema abordado. As normas apresentadas a seguir
sao, portanto, o resultado dessa triagem, organizadas em Tabelas (3, 4, 5, 6 e 7),
seguindo a hierarquia do regramento juridico brasileiro, das alteragdes constitucionais

as normas ordinarias.

a) Emendas Constitucionais (EMCs)

Tabela 3: EMCs com impacto (direto ou indireto) na Politica Urbana (01/09/2016 — 31/12/2022)

- PROPOSIC.AO INICIATIVA/ - -
IDENTIFICACAO < RESUMO/ EMENTA CLASSIFICAGAO SITUACAO
¢ ORIGINARIA AUTOR(ES) G ¢
N&o consta
EMC n° 93 Dep. André Figueiredo Desvincula 30% da arrecadagéo da Unido ’ S =
1 de 08/09/2016 HEG A (PDTICE) relativa as contribuicdes sociais Finangas publicas revogagao
expressa
EMC n° 95 Instituiu o Novo Regime Fiscal, )
estabelecendo que, durante 20 anos o Nao consta
de 15/12/2016 . ) s . . =
2 PEC 241/2016 Executivo crescimento das despesas primarias do Finangas publicas revogagao
Teto dos Gastos o R L~
e governo federal seria limitado a variagao expressa
Publicos ) ~ .
da inflagéo do ano anterior.
Senador Marcelo Crivella N&o consta
EMC n° 116 Estabelece que o IPTU n&o incidira sobre R =
3 De 17/02/2022 PEC 200/2016 (REPUBLICANOS/RJ), T m e e ek e Desoneragéo Fiscal revogagao

e outros expressa
Fonte: elaboragao propria.

b) Leis Complementares (LCPs)

Tabela 4: LCPs com impacto (direto ou indireto) na Politica Urbana (01/09/2016 — 31/12/2022)

PROPOSIGAO INICIATIVA/

IDENTIFICAGAO RESUMO/EMENTA CLASSIFICAGAO SITUACAO

ORIGINARIA AUTOR(ES)

Instituiu o Regime de Recuperagéo Fiscal (RRF)

LCP e 159 para estados e o Distrito Federal em situacéo de N&o consta
1 PLP 343/2017 Poder Executivo crise financeira, estabelecendo medidas que os Financas publicas revogagao
de 19/05/2017 : " ]
entes federativos em dificuldades deveriam expressa
adotar para reequilibrar suas contas.
N&o consta
LCP n° 170 Dep. Clarissa Garotinho Concedeu isencédo fiscal de mais de 15 anos a . ~
2 4e 19122019 PLP 55/2019 (PROS/RY) templos religiosos Tributos r::gf:fg

Fonte: elaboragao prépria.
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¢) Leis Ordinarias

Tabela 5: Leis Ordinarias com impacto (direto ou indireto) na Politica Urbana
(01/09/2016 — 31/12/2022)

o PROPOSIGAO INICIATIVA/ - ~
IDENTIFICAGAO p RESUMO/EMENTA CLASSIFICACAO | SITUACAO
¢ ORIGINARIA AUTOR(ES) ¢ ¢
Cria o Programa de Parcerias de N0 consta
S o }
1. Lei n® 13.334 MPV 727/2016 Poder Executivo Investjmentos. (PFI)’ ?rograma de Desestatizagdo revogagéo
de 13/09/2016 concessdes e privatizagdes do governo
expressa
federal
Primeira Lei de Diretrizes Orgamentarias
Lei n° 13.408 Projeto de Le|.do Presidancia da (LDQ) a ?peramonallz’al.: no nivel da » Nao conéta
2. de 26/12/2016 Congresso Nacional Republica legislagé@o orgamentéria anual, os Orgamento publico revogagao
(PLN) 2/2016 CN p principios e os limites do teto de gastos expressa
introduzido pela PEC 95/2016
Alterou o marco legal da terra no Brasil,
Lei n® 13.465 estabelecendo novas normas e Reqularizacio fundiaria Nao consta
3. de 11/07/2017 MPV 759/2016 Poder Executivo procedimentos para a regularizacédo de 9 N revogagao
. ) i rural e urbana
Reurb assentamentos informais em areas expressa
urbanas e rurais.
Abre crédito suplementar de mais de R$ 6
bilhdes em favor da Presidéncia da .
4 Lei n® 13.528 PLN 33/2017 CN Presidéncia da Republica e de alguns ministérios através Orcamento piblico I:l:\?occ;nzt:
: de 29/11/2017 Republica do cancelamento de programas de outros, ¢ P 9ag
e ) expressa
principalmente do MCidades, que teve um
corte orgamentario superior a R$ 5 bilhGes.
Dispde sobre a participagéo da Unido em
fundo de natureza privada para contratagao ~
] . . . ~ . Né&o consta
Lei n® 13.529 . de servicos, visando o desenvolvimento de Concesséo/ Parcerias ~
5. MPV 786/2017 Poder Executivo . - ) gt g . revogagao
de 04/12/2017 projetos de concessao e parcerias publico- Publico-Privadas B
privadas (PPP) da Unio, dos Estados, do *
Distrito Federal e dos Municipios
Revogou o art. 20 do Estatuto da
Metrépole, que tratava do Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano, com
disposicdes relativas a estruturagao do =
6 Lei n® 13.683 MPV 818/2018 Poder Executivo subsistema de planejamento e informagdes Planejamento urbano ';‘:\?OCC;”S;:
. de 19/06/2018 metropolitanas; e o art. 21, que tratava dos ! 9ag
. x x = expressa
prazos e sangdes a ndo elaboragao do
Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado (PDUI) das Regides
Metropolitanas.
Realoca recurso de mais de R$ 150
milhdes destinados ao Cartdo Reforma (Lei Bresieris e N&o consta
Lei n° 13.740 . n° 13.439/2017) para atividades = =
7. de 22/11/2018 FRN SIS FERET B CRLIE administrativas e de transporte ferroviario Realoca(;’a 9 revogagao
. ) orcamentaria expressa
dentro do préprio MCidades e em sua
unidade no estado do Rio Grande do Sul
Estabeleceu a organizagao dos 6rgaos da
Lei n° 13.844 Presidéncia da Republica e dos Ministérios, Organizagdo N&o consta
8. de 18/06/2019 MPV 870/2019 Poder Executivo promovtﬂend‘o a extincao <.10 M?ldades ea Administrativa revogagao
transferéncia de suas atribuigdes ao novo expressa
Ministério do Desenvolvimento Regional.
Instituiu a modalidade de “saque-
aniversario”, que permitiu aos
trabalhadores o saque sistematico de parte =
Lei n° 13.932 . do FGTS no més do aniversério. Também . Nao consta
9. de 11/12/2019 MPV 889/2019 Poder Executivo wtezan 8 elieete 6 Faeuses oo FETE Previdéncia social revogagéo
. . expressa
em outros fundos de investimento
individual, descaracterizando assim as
finalidades do Fundo.
. . . ~ x Alienagao de terras Né&o consta
Lei n° 14.011 ) Facilita a alienagao de terras da Unido L =
10. de 10/06/2020 MPV 915/2019 Poder Executivo através da venda ao setor imobiliario pUb“C.aS/ - revogagao
Desestatizacédo expressa
Lei n® 14.026 Alterou o marco legal do saneamento N&o consta
L S o .
1. de 15/07/2020 PL 4162/2019 Poder Executivo basico (Lei n 11. .44‘15/_2007'), t.endo cor_no Saneamentg ba_s,lco/ T
Novo Marco do um de seus principais objetivos atrair Desestatizagdo varesee

Saneamento

empresas privadas na gestdo do setor.
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Institui o Programa Casa Verde e Amarela,

Né&o consta

Lein® 14.118 ) assim como alteragdes no PMCMV, com - ~
12. de 12/01/2021 MPV 996/2020 Poder Executivo cortes orgamentarios substanciais para Habitago revogagao

: ) ) expressa

faixas de renda mais baixa.
Institui o Programa Habite Seguro,
13.  de 14/03/2022 MPV 1070/2021 Poder Executivo profission: gurancaip Habitagao revogagao
. (policiais, bombeiros, agentes
Habite Seguro expressa

penitenciarios, peritos e guardas
municipais)

Fonte: elaboragao propria.

d) Medidas Provisérias (MPVs)'?

Tabela 6: MPVs com impacto (direto ou indireto) na Politica Urbana (01/09/2016 — 31/12/2022)

IDENTIFICAGAO RESUMO/EMENTA SITUAGAO

Cria o Programa de Parcerias de Investimentos - PPI e da outras

providéncias Convertida na Lei n° 13.334/2016

1. MPV n° 727 de 12/05/2016

Alterou o marco legal da terra no Brasil, estabelecendo novas normas e
2. MPV n° 759 de 22/12/2016 procedimentos para a regularizagédo de assentamentos informais em areas
urbanas e rurais.
Instituiu o Fundo de Apoio a Estruturagdo e ao Desenvolvimento de Projetos
de Concessdes e Parcerias Publico-Privadas (FEP), com finalidade exclusiva
3. MPV n° 786 de 12/07/2017 de financiar projetos de concessé&o e parcerias publico-privadas da Uni&o, Convertida na Lei n® 13.529/2017
Estados, Distrito Federal e Municipios, até o limite de R$ 180.000.000,00
(cento e oitenta milhdes de reais)

Convertida na Lei n° 13.465/2017
(Reurb)

Tinha como principal finalidade a ampliagdo dos prazos de elaboracéo do Convertida na Lei n° 13.683/2018()

PDUI nas regides metropolitanas e do plano de mobilidade dos municipios. A T oz e L2] TovEnEt T B e 6o

4. MPV n° 818 de 11/01/2018 MPV mantinha inalterado o artigo do Estatuto da Metrépole que tratava da di it do Estatut trat d
penalizagdo aos gestores que ndo atendessem ao prazo de elaboragéo do Ispositivos do Estatuto que tratavam do prazo
PDUL. de elaboragéo do PDUI e da penalizagédo quanto

a sua ndo elaboragéo.
Estabeleceu a organizagao basica dos 6rgdos da Presidéncia da Republica e

5. MPV n° 870 de 01/01/2019 dos Ministérios. Um dos resultados dessa reorganizagao foi a extingdo do Convertida na Lei n® 13.844/2019
MCidades.
Instituiu o saque-aniversario do FGTS, permitindo a liberagado sistematica de
6. MPV n° 889 de 24/07/2019 saques especiais por parte dos trabalhadores, descaracterizando as Convertida na Lei n® 13.932/2019

finalidades do FGTS.
Aprimora os procedimentos de gest&o e alienagao dos iméveis da Uni&o,
7. MPV n° 915 de 27/12/2019 visando simplificar o processo de venda desses imdveis a agentes do setor Convertida na Lei n® 14.011/2020
privado.

Institui o Programa Casa Verde e Amarela, prevendo regulamento especifico

para o novo programa. Também revoga o programa Cartdo Reforma (Lei n®
8. MPV n° 996 de 25/08/2020 13.439/2017); assim como dispositivos da Lei n° 13.465/2017, na categoria de Convertida na Lei n® 14.118/2021
subsidio (Reurb-S), que passa a atribuir aos legitimados os custos com

projetos e documentos necessarios para a regularizagéo do imoével.

Permitiu, até outubro de 2022, o saque extraordinario do FGTS de até mil

9. MPV n° 1105 de 17/03/2022 reais por trabalhador. Sem eficacia (prazo de vigéncia encerrado)
9 Institui o Programa Nacional de Apoio a Aquisigdo de Habitagdo para Convertida na Lei n° 14.312/2022
s Al e LT Profissionais da Seguranca Publica - Programa Habite Seguro. (Habite Seguro)

Fonte: elaboragao propria.

2 Para evitar repetigdes, as colunas referentes a origem, autoria e classificagdo das normas foram
ocultadas da Tabela 6, uma vez que tais informacdes ja constam na Tabela 5, mesmo porque MPV sao
prerrogativa exclusiva do Poder Executivo.
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e) Decretos do Executivo (DECs)'3

Tabela 7: DECs com impacto (direto ou indireto) na Politica Urbana (01/09/2016 — 31/12/2022)

IDENTIFICAGCAO RESUMO/EMENTA SITUACAO

Determina o deslocamento da competéncia do ConCidades em convocar e organizar a
1. DEC n°9.076 de 07/06/2017 Conferéncia Nacional das Cidades para o Ministério das Cidades; e muda a data da 62 N&o consta revogagao expressa
Conferéncia para 2019, antes prevista para ocorrer em 2017.

Institui as normas gerais e os procedimentos aplicaveis & Regularizacdo Fundiaria Urbana e
estabelece os procedimentos para a avaliagéo e a alienagéo dos imoveis da Uni&o.
Altera o Decreto n° 9.310/2018, que institui as normas gerais e os procedimentos aplicaveis
3. DEC n®9.597 de 04/12/2018 a Regularizagéo Fundiaria Urbana; e o Decreto n° 7.499/ 2011, que regulamenta o Nao consta revogacao expressa
Programa Minha Casa, Minha Vida (Lei n® 11.977/2009).

Revoga dispositivos do Decreto n° 6.025/2007, que instituiu o PAC, assim como o seu

2. DECn°9.310 de 15/03/2018 N&o consta revogacao expressa

(]
4.| DECn°9.722de 07/03/2019 Comité Gestor e Sistema de Monitoramento (SisPAC). Revogado
5, DEC n° 9.759 de 11/04/2019 Extingue, de maneira generalizada, os Conselhos Federais, sendo o ConCidades um deles. Revogado
P o T
6. DEC n° 10.600 de 14/01/2021 Regulamenta a Lei n° 14.118, de 12 de janeiro de 2021, que institui o0 Programa Casa Verde Revogado

e Amarela

Fonte: elaboragao proépria.

Na secdo de Procedimentos Metodoldgicos, os Decretos Legislativos estao
incluidos no levantamento, pois, seguindo a hierarquia das normas juridicas, estes se
encontram acima dos Decretos do Executivo (Tabela 7). Entretando, as buscas nas
plataformas n&o apresentaram resultados proveitosos para a discussao a que se
propde o presente trabalho. Os termos e palavras-chave utilizados resultaram em
decretos de aprovagao de bloqueios ou desbloqueios de recursos — ademais, as
acdes orcamentarias mais relevantes foram incluidas na Tabela 5 e outras também
serdo mencionadas posteriormente —, assim como tratados internacionais muito
distantes do tema da pesquisa, ou ainda aprovacdes de concessdes de radio. Ainda
que outros termos além dos propostos tenham sido utilizados, os resultados nao foram
diferentes, tangenciando o tema da pesquisa.

Ainda sobre os resultados obtidos com o levantamento, é possivel observar um
contraste entre o grande volume de normas na Tabela 1 antes da triagem e sele¢cao
das normas relevantes, e o numero de normas catalogadas nas Tabelas 3,4, 5,6 e 7.
Tal contraste pode ser compreendido em virtude de os mecanismos de busca das
plataformas, mesmo os diferenciados pela categoria de “busca avangada”,

demonstraram limitagdes: ao adicionar determinados termos (principalmente os

3 A Tabela 7 também teve os parametros de origem e autoria ocultados, uma vez que, de acordo com
o glossario legislativo do Senado Federal (2025), decretos do Executivo sdo atos administrativos de
competéncia exclusiva do presidente da Republica. Logo, as informagdes sobre origem e autoria dos
DECs néo se alteram.
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compostos), a busca retornava n&o apenas com as normas que continham o termo
composto, mas também as demais normas que continham em seu texto alguma das
palavras do mesmo. Por essa e demais observagdes feitas a respeito dessa etapa de
levantamento, se justifica a importancia da fundamentagao tedrica multidisciplinar
adotada.

Ademais, como o levantamento seguiu ndo apenas uma ordem hierarquica,
mas também cronoldgica dos atos normativos, foi feita uma divisdo entre as gestdes
Temer e Bolsonaro, com o intuito de auxiliar a analise das normas elencadas nas
Tabelas acima quanto ao contexto politico que envolveu cada uma das referidas

gestdes.

Gestao Temer (2016-2018)

Estamos autorizados a inferir que o golpe travestido de impeachment contra
Dilma Rousseff e a assungcdo do poder por Michel Temer e “sua corte de velhas
raposas” tinham o objetivo principal de promover a “retirada de direitos da classe
trabalhadora e redugao do gasto social do Estado, ampliagao da regressividade da
tributagdo, [assim como a] entrega das riquezas nacionais ao capital privado
estrangeiro” (MIGUEL, 2022, p. 230). Segundo este autor, os “caciques do PMDB”
idealizavam o governo Temer como um periodo de transigcéo, servindo para realizar
“‘um rapido desmonte de politicas e direitos sociais, seguindo de uma normalizagao
conservadora” (Idem, p. 236). Essa interpretacdo guarda estreita sintonia com as

resolugdes politicas do partido de Temer, o PMDB:

Nesta hora da verdade, em que o que esta em jogo é nada menos que o
futuro da nagao, impde-se a formacao de uma maioria politica, mesmo que
transitéria ou circunstancial, capaz, de num prazo curto, produzir todas estas
decisbes na sociedade e no Congresso Nacional. [...] Anagéo ja mostrou que
é capaz de enfrentar e vencer grandes desafios. Vamos submeté-la a um
novo e decisivo teste. O sistema politico brasileiro deve isso a nossa imensa
populagédo (PMDB, 2015, p. 2).

A idealizagao peemedebista se concretizou até certo ponto, visto que no lugar
de uma “normalizagao conservadora”, Jair Bolsonaro assumiria a presidéncia em 2018
e aprofundaria a agenda conservadora a niveis extremos, radicalizando o processo

de desdemocratizagdo que estava em curso no pais (MIGUEL, 2022).
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Tomando como base o documento “Uma ponte para o futuro”, plataforma
politica publicada em outubro de 2015 pelo PMDB, é possivel observar que a agenda
do partido de Temer carregava um discurso repleto de principios neoliberais: “o foco
peemedebista parece recair no mercado, que figuraria como principal eixo para o
desenvolvimento do Pais. O bem-estar do povo — ao que o texto indica — fica relegado
a segundo plano, como se decorresse naturalmente dos avangos da economia”
(CAVALCANTI; VENERIO, 2017, p. 140). De acordo com o documento, a “severa crise
fiscal” na qual o Brasil se encontrava tinha nas despesas publicas com gastos sociais
uma de suas principais causas. A solugao para esse “problema estrutural”, portanto,
deveria ser a redugao desses gastos: “teremos que mudar leis e até mesmo normas

constitucionais”:

Sera uma grande virada institucional e a garantia da sustentabilidade fiscal,
que afetardo positivamente as expectativas dos agentes econdmicos, a
inflagdo futura, o nivel da taxa de juros e todas as demais variaveis relevantes
para a estabilidade financeira e o crescimento econémico (PMDB, 2015, p.
16).

Por ter um carater predominantemente fiscal, muitas das normas referentes ao
periodo de sua gestao também tém essa caracteristica, como veremos a seguir. As
acdes orcamentarias podem, inclusive, ser entendidas como uma forma de desmonte
ativo (COUTO; RECH, 2023) e por isso estdo presentes no levantamento e nas
discussodes deste trabalho.

Ha de ser registrada, ainda, uma outra observacgao: diferente do que foi feito na
subsecado de Sistematizagdo, na presente subsegdo de andlise e discussdo dos
resultados optou-se por seguir uma ordem cronoldgica ao invés de uma ordem
hierarquica das normas juridicas, para que a compreensdo a respeito do contexto
histdrico e politico também fosse contemplada. Nesses termos, seguem as principais

medidas institucionais do governo Temer.

a) Emenda Constitucional n® 93/2016

Passados apenas 8 dias de governo de Temer, foi aprovada a Emenda
Constitucional n° 93/2016, alterando substancialmente o0 mecanismo de
desvinculagao de receitas da Unido, que além do aumento de 20 para 30%, também

se estendeu aos estados, Distrito Federal e municipios. Ou seja: por parte da Uniao,
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30% da arrecadagao relativa as contribuicbes sociais foram desvinculados de
qualquer 6rgao, fundo ou despesa até 31 de dezembro de 2023; assim como também
ficavam livres de vinculacdo 30% das receitas relativas a impostos, taxas e multas
arrecadados pelos estados, Distrito Federal e municipios (BRASIL, 2016).

O mecanismo constitucional de desvinculagbes permite que parcelas das
receitas vinculadas possam ser geridas e destinadas de maneira “livre” e flexivel pelos
governos (no caso da EMC n° 93/2016, pelos trés niveis), possibilitando a alocagao
de recursos mais adequada a agenda dos mesmos (ABRAHAM, 2017). Nesse
sentido, essa Emenda pode ser entendida como uma das primeiras ag¢des de
efetivacdo da agenda regressiva do governo Temer, agenda esta que demonstrava
uma grande preocupagao com a crise fiscal e com a rigidez do orgamento, que

“dificultava” a alocagao dos recursos:

E necessario em primeiro lugar acabar com as vinculacdes constitucionais
estabelecidas [...]. Para um novo regime fiscal, voltado para o crescimento, e
ndo para O impasse e a estagnacdo, precisamos de novo regime
orcamentario, com o fim de todas as vinculagbes e a implantagdao do
orcamento inteiramente impositivo. A despesa orgada tera que ser executada,
sem ressalvas arbitrarias (PMDB, 2015, p. 9).

Ainda que tenham sido mencionadas excegdes para essa desvinculagdo, como
recursos destinados para areas da saude e educacgao, a referida Emenda nao
menciona a area habitacional ou de infraestrutura urbana, por exemplo, o que leva a
interpretacdo de que as questbes relativas a Politica Urbana estariam nessa

porcentagem desvinculada.

b) Emenda Constitucional do Teto de Gastos

Nessa toada, em dezembro do mesmo ano, houve a aprovagao da Emenda
Constitucional n° 95/2016, conhecida também como Emenda Constitucional do Teto
de Gastos, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal, a partir do qual, a pretexto de buscar
o equilibrio fiscal, impedia o0 aumento dos gastos nas areas sociais por 20 anos,
comprometendo a expansao dos investimentos em areas como saude, educagao e
outros direitos sociais fundamentais — tais como moradia ou saneamento, por exemplo
—, 0 que conferiu ao seu Projeto (PEC 241/2016), jocosamente, o apelido de “PEC do
Fim do Mundo”.
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Embora ndo se configure como uma agao restrita ou especifica de Politica
Urbana propriamente dita por sua amplitude, essa medida se enquadra no conceito
de desmonte orgcamentario (COUTO; RECH, 2023) e serviu como justificativa retérica
para a adogao de politicas urbanas de carater desdemocratizante, sob o discurso da
austeridade fiscal (CALDAS, 2022). Na pratica, o orcamento publico (da Unido, dos
estados e dos municipios) ndo sé foi congelado como permitiu a redugdo de
investimentos em politicas publicas de cunho distributivo, com enormes impactos
sociais que obviamente atingiram negativamente as populagbes mais pobres que

demandam politicas publicas.

c) Lei Federal n° 13.334 de 13/09/2016

Originada pela Medida Proviséria n° 727/2016, a Lei n® 13.334/2016 instituiu o
Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), que regulamentou as concessoes e
privatizacdes de mais de 34 ramos de exploracdo econdmica, tais como portos,
aeroportos, rodovias, mineragao, energia e saneamento basico. O PPI foi criado nos
primeiros dias do governo Temer, tendo a finalidade de ampliar a interagdo entre
Estado e iniciativa privada, visando principalmente a execucdo de empreendimentos
publicos de infraestrutura, tratando-se, portanto, de um programa de desestatizagao
na prestacao de servigcos publicos que tém repercussao direta no desenvolvimento do
setor produtivo e na infraestrutura urbana com intensa participagéao do capital privado
(RESENDE et al., 2024).

d) Lei Federal n® 13.408 de 20/12/16

Esta foi a primeira Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO 2017) a
operacionalizar, ao nivel da legislagdo orgcamentaria anual, os principios e os limites
do teto de gastos introduzido pela EMC 95/2016, representando um marco importante
na agenda de retrocessos através do desmonte orgamentario. As diretrizes
orcamentarias para 2017 foram estabelecidas através da LDO 2017, mas tendo que
se ajustar ao teto de gastos da EMC 95/2016.

E importante ressaltar, entretanto, que os gastos atingidos com essa limitagao
sdo explicitamente os gastos primarios, destinados a financiar as despesas nao
financeiras do governo; isto é, despesas que nao estao relacionadas com amortizagao

e pagamento de juros da divida publica (CONTI, 2016). Nesse sentido, a limitagao
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orgcamentaria recai sobre os gastos sociais, tais como despesas com servigos publicos
de saude, educacao, habitacdo e beneficios previdenciarios e demais despesas de

garantia e ampliagao de direitos sociais.

e) Lei Complementar n°® 159 de 19/05/2017

A Lei Complementar n°® 159/2017 instituiu o Regime de Recuperagao Fiscal
(RRF) para Estados e o Distrito Federal que se declarassem em situagao de crise
financeira, estabelecendo medidas a serem seguidas pelos entes federativos a fim de
reequilibrar suas contas, tais como privatizagcao de empresas publicas, adogao de teto
para despesas publicas, a nao realizacdo de contratagdes e concursos publicos etc.
ALC 159/2016 pode ser entendida, no contexto deste trabalho, como parte da agenda
de privatizacbes e desestatizacdo, usando mais uma vez da questdo fiscal como

justificativa para limitar os gastos sociais na esfera estadual.

f) Decreto do Executivo n° 9.076 de 07/06/2017

Este Decreto determinou o deslocamento da competéncia do ConCidades em
convocar e organizar a Conferéncia Nacional das Cidades para o entdo Ministério das
Cidades; além de alterar a data da 6 Conferéncia para 2019, antes prevista para
ocorrer em 2017. Alfonsin e colaboradores (2020) apontam que esse deslocamento
langou a Conferéncia a um limbo juridico, uma vez que o MCidades seria extinto no
inicio do governo Bolsonaro, também em 2019.

Além disso, podemos interpretar a acido do referido Decreto como um preludio
do esvaziamento do ConCidades e demais Conselhos Nacionais, que ocorreria a
partir do DEC n°® 9.759, em abril deste mesmo ano de 2019.

9) Lei Federal n° 13.465 de 11/07/2017 (REURB)

Outra medida — esta, mais diretamente vinculada a agenda urbana — foi a
aprovacgao da Lei Federal n® 13.465/2017, que alterou o marco legal da terra no Brasil,
confrontando diversos principios constitucionais, incluindo o direito a moradia, o direito
a propriedade e sua fungdo social, a protecdo ao meio ambiente, a politica de
desenvolvimento urbano, a destinagdo de terras publicas em consonancia com a

politica agricola e a reforma agraria, a participagdo popular no planejamento
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municipal, as regras de usucapidao urbano e rural (ALFONSIN et al., 2020). Em
resposta as pressbes do mercado imobiliario, a referida norma promoveu uma
flexibilizagdo dos processos de regularizagdo fundiaria e praticamente igualou os
mecanismos de regularizagédo privada e de interesse social (GONCALVES; RIZEK,
2020), potencializando os interesses do mercado imobiliario, fragilizando a garantia
de direitos sociais, e comprometendo, ainda, a efetividade das politicas publicas
voltadas para a garantia do direito a moradia.

O Programa de Regularizagdo Fundiaria Urbana (REURB) sofreu um
deslocamento de foco com a Lei 13.465/2017. Até entdo, o programa visava a
regularizagao de assentamentos irregulares e a garantia do direito a cidade,
priorizando a fungao social da propriedade e a participagao popular (ALFONSIN et al.,
2019). No entanto, a nova lei, ao enfatizar a regularizagao individualizada e a titulagao
formal, passou a dificultar a implantagdo de projetos que tivessem como objetivo a
melhoria das condi¢cdes de vida das comunidades e a promocao da fungao social da
propriedade (FERNANDES, 2023).

Essa mudanga de paradigma, ao privilegiar a fungdo econbémica da terra,
representa uma ruptura com a politica de regularizagéo fundiaria anterior e insere o
Brasil em um movimento internacional de financeirizagdo da moradia, com
consequéncias negativas para o acesso a moradia e para o direito a cidade
(ALFONSIN et al., 2019).

h) Lei Federal n° 13.528 de 29/11//2017

Mais um exemplo de desmonte orgamentario, a Lei n® 13.528/2017 abriu crédito
suplementar de mais de R$ 6 bilhdes em favor da Presidéncia da Republica e de
alguns ministérios através do cancelamento de programas de outros 6rgaos, dos quais
o MCidades foi o ministério que mais perdeu recursos, com um corte orcamentario
superior a R$ 5 bilhdes.

Essa nao foi a unica lei a estabelecer cortes orcamentarios de programas do
Ministério das Cidades (e posteriormente, do Ministério do Desenvolvimento
Regional). Muitos desses cancelamentos, inclusive, se referiam a realocacdes
orcamentarias dentro do préprio Ministério, mas para programas diferentes. E o caso
da Lei n°® 13.740/2018, por exemplo, que abriu crédito suplementar de mais de R$ 150

milhées para questdes de manutencdo da Unidade Administrativa Nacional e a do
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Estado do Rio Grande do Sul, em detrimento do cancelamento desse montante que
estava previsto para ser aplicado em unidades habitacionais pelo Cartdo Reforma (Lei
n°® 13.439/2017), deixando evidente que a prioridade do governo nao era investir em

politicas de habitagao social.

i) Lei Federal n°® 13.529 de 04/12/2017

Originada pela MPV n° 786 de 12/07/2017, a Lei n°® 13.529/2017 instituiu o
Fundo de Apoio a Estruturacéo e ao Desenvolvimento de Projetos de Concessoes e
Parcerias Publico-Privadas (FEP), com finalidade exclusiva de financiar projetos de
concessao e parcerias publico-privadas da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, até o limite de R$ 180.000.000,00 (cento e oitenta milhdes de reais).

Por meio do Art. 5°, a referida Lei permitiu que a Administracdo Publica, em
todas as esferas e formas, pudesse contratar diretamente, sem licitagdo, um "agente
administrador". Essa excecdo a regra geral de licitagcbes visava a agilizar a
estruturacdo de grandes projetos de infraestrutura e servigos publicos, permitindo a
contratagao de empresas ou profissionais especializados para preparar o terreno para
a futura licitagdo da PPP ou concesséo. A Lei também altera o § 4° da Lei n°
11.079/2004 (Lei das PPPs), reduzindo o piso de contratos de 20 para 10 milhdes de
reais, a fim de incorporar projetos municipais que antes nao seriam aceitos,
aumentando a abrangéncia desse processo de desestatizagao (BRASIL, 2017b).

Em resumo, a Lei n® 13.529/2017 flexibiliza regras com o intuito de agilizar e
facilitar a estruturagcdo de projetos de Parcerias Publico-Privadas para execucéo de
servigos publicos por agentes privados em diversos setores, tal qual o saneamento

basico, por exemplo.

J) Lei Federal n° 13.683 de 19/06/2018

Esta lei revogou o Art. 20 do Estatuto da Metrépole, que tratava do Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano, com disposicdes relativas a sua estruturagao,
sendo a participagao social um dos componentes do subsistema de planejamento e
informagdes metropolitanas; assim como o Art. 21, que tratava dos prazos e sangoes
a nao elaboragao do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) das Regides
Metropolitanas. Segundo a legislagao original, os governadores ou agentes publicos

atuantes na estrutura de governanga interfederativa que descumprissem o entao
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prazo de 3 anos para a elaboracdo do PDUI, assim como outros prazos estabelecidos
para a aplicacédo do Plano, incorreriam em crime de improbidade administrativa.

Antes de ser convertida na Lei n° 13.683, a MPV n° 818 de 11/01/2018 tinha
como principal finalidade a ampliagcao dos prazos de elaboragao do PDUI nas regides
metropolitanas e do plano de mobilidade dos municipios para 5 anos, trazendo assim
“‘um alivio temporario para os agentes publicos que corriam o risco de sofrer processos
de improbidade administrativa, reduzindo as pressdes em torno da obrigatoriedade de
elaboracdo dos PDUIs, em um quadro no qual poucas eram as RMs que haviam,
efetivamente, iniciado o processo de elaboragao dos planos” (MARGUTI et al., 2021,
p.185-186).

Apds sua conversdo, entretanto, o conteudo integral de ambos os artigos foi
revogado. Além da remogdo da participagdo social do Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano, prevista no Art. 20, a revogacéo do Art. 21, por sua vez,
pode ser entendida como uma agao de desmonte através do “esvaziamento da
agenda executiva de implementagao do instrumento de planejamento metropolitano
previsto no Estatuto da Metrépole, ao retirar a pressao que recaia sobre gestores
publicos” (MARGUTI et al., 2021, p. 186).

Governo Bolsonaro (2019-2022)

Aprofundando a agenda regressiva e de desmonte institucional deflagrada no
governo Temer, as medidas regressivas implantadas durante a gestdo de Jair
Bolsonaro foram de varios tipos, incluindo ac¢des de restricdo orcamentaria a politicas
sociais (habitagc&o, por exemplo), de reestruturagao institucional de politicas publicas
(extingdo do MCidades, por exemplo) e outras que combinaram ambas as
caracteristicas (desarticulagcdo do PAC, por exemplo). No conjunto, tais agdes
produziram efeitos profundamente retrogrados em relagdo as inovagdes e conquistas
do periodo anterior.

Seguindo a mesma forma da prévia subsecao relativa a gestdo Temer, as
normas referentes ao governo Bolsonaro estdo dispostas seguindo uma ordem
cronoldgica dos acontecimentos, enquanto o levantamento apresentado no inicio
desse capitulo separou as tabelas de acordo com a ordem hierarquica (e cronolégica)

da referida normativa. Ademais, visando ao aprofundamento da discussao, algumas
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normas apresentadas nesta subsecao nao constam nas tabelas arroladas porque nao
tiveram seus tramites legislativos concluidos, mas mesmo assim agregam conteudo e
concorrem para fundamentar a analise, razbes pelas quais ndo deixaram de ser

mencionadas.

a) Proposta de Emenda a Constituigdo do Pacto Federativo

Seguindo o mesmo discurso de Temer, as propostas fiscais e orgcamentarias
durante o governo Bolsonaro reduziram ainda mais os gastos sociais de impacto
redistributivo. Tome-se como referéncia a Proposta de Emenda a Constituicdo n°
188/2019 (PEC do Pacto Federativo), a qual, sob a premissa de cumprimento a
Emenda Constitucional do Teto de Gastos (EMC n°® 95/2016), propunha a alteragéo
do artigo 6° da Constituicdo, subordinando os direitos sociais a um conceito
desconhecido e ndo apresentado de direito ao “equilibrio fiscal intergeracional”,
traduzindo em linguagem legislativa o argumento de que a “Constituicdo cidadé nao
cabe no orgamento” (DWEK, 2021, p. 241). Arigor, tal concepg¢ao também havia sido
defendida, ainda que de forma menos explicita por Temer, em referéncia ao plano de
governo “Ponte para o Futuro”'4. Se aprovada, essa proposta decretaria o fim da
garantia constitucional dos direitos sociais fundamentais a vida e dignidade humana,
tais como saude, educagao, trabalho e moradia — garantias que, a propdsito, até hoje

sequer foram plenamente cumpridas.

b) Extingdo do Ministério das Cidades

Em meio a reorganizagdo da presidéncia da Republica, sob o discurso de
“‘diminuir o tamanho do Estado” (ALFONSIN et al., 2020, p. 241), Jair Bolsonaro
extinguiu o Ministério das Cidades, transferindo suas atribuicdbes ao Ministério do
Desenvolvimento Regional (Lei Federal n° 13.844/2019), em clara ameaga aos
avancgos alcangados no didlogo entre Unido, estados e municipios a respeito da
integracdo das politicas urbanas e da busca pela redu¢cdo das desigualdades nas
cidades (MEDEIROS et al., 2020).

4 A esse respeito, ver Cavalcanti e Venerio (2017), autores que elaboram reflexdes pertinentes a
respeito da referida plataforma politica do governo Temer e apresentada por seu partido (PMDB), sob
a otica dos impactos dessas medidas sobre a agenda dos direitos humanos.

79



Se com a existéncia do Ministério das Cidades a fragmentagao setorial, a
instabilidade politica e a falta de coordenacgao interna ja eram grandes obstaculos para
a consolidagdo de uma gestdo urbana integrada, dificultando a articulagdo das
diferentes politicas que incidem sobre o territério (RODRIGUES, 2013; SERAFIM,
2012), apods sua extingdo houve uma diluicdo quanto ao tratamento dessas politicas
urbanas, uma vez que o Ministério de Desenvolvimento Regional passou a englobar
as areas do também extinto Ministério da Integracdo Nacional, que tratava de
questdes que ultrapassavam as questdes urbanas.

Através de medidas administrativas e de restrigdes orgamentarias, Bolsonaro
deixava claro que a Politica Urbana nao seria mais uma preocupagao central para o
governo federal, pelo contrario: a redugcéo das pastas ministeriais, como nesse caso,
acarretou o sistematico desmonte de politicas consolidadas no ciclo precedente
(ALFONSIN et al., 2020).

c) Desativagdo do Conselho Nacional das Cidades

Logo em seus primeiros dias de governo, o presidente Jair Bolsonaro também
extinguiu, por meio do Decreto Executivo n° 9.759/2019, os Conselhos Federais de
carater participativo, importantes espacos de concertagao, participagcao e controle
social, incluindo o Conselho Nacional das Cidades (ConCidades).

Além disso, também foi revogada a Politica Nacional de Participagao Social
(PNPS) e o Sistema Nacional de Participagdo Social (SNPS) instituidos no governo
Dilma Rousseff, agdes que, no conjunto, reforcaram o descaso com a Politica Urbana
e a participagéo social nos processos decisorios de politicas publicas (ALFONSIN et
al., 2020).

A abertura de espagos democraticos nos quais os conflitos pudessem se
expressar nao foi algo banal na histéria do pais, uma vez que se tratava de uma
mudang¢a que poderia desencadear novas transformagdes no modo de formular e
implantar politicas (MARICATO, 2006). Justamente pelo alto potencial desses
espacos de participagao direta de movimentos sociais e de formulagcdo de politicas
(como no caso ConCidades) tém em transformar a realidade social, Bolsonaro néo
hesitou em dissolvé-los (IBDU, 2021) logo em seus primeiros dias de mandato.

A proposito da supressao de instrumentos participativos, o desmantelamento

da participagcdo da representagdo societaria ndo se restringiu a Politica Urbana,
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atravessando outras areas, como aconteceu com o Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (CONSEA) — foro institucional que teve papel essencial nas
politicas publicas de seguranga alimentar e nutricional promovidas pelo governo
federal nos ultimos anos até sua extingdo em 2019 (HAJE, 2019) —, dentre outros
espagos que contavam com a participacdo de representantes da sociedade nos
processos decisorios.

O descaso e mesmo o combate a esses foros hibridos de participacao
societaria sao sintomaticos do desprezo pelas instituicbes democraticas e sdo chaves
para a compreensdo dos movimentos de desdemocratizagdo que marcaram esse

periodo.

d) Proposta de Emenda a Constituicdo n° 80

Outro ataque as conquistas da Politica Urbana foi o Projeto de Emenda a
Constituicao n°® 80 (PEC 80/2019), que propunha alteragdes no artigo 182, no sentido
de submeter a fungao social da propriedade ao direito de propriedade privada
(ALFONSIN et al., 2020), ressignificando essa prerrogativa como prioritaria e
“sagrada” em relagao aos interesses coletivos e ao bem-estar da sociedade (BRASIL,
2019a).

Tal PEC permitiria aos proprietarios de iméveis urbanos a escolha sobre como
atender ao principio da fungéo social da propriedade, além de retirar do poder publico
municipal a competéncia de atuar diretamente sobre as desapropriacoes,
subordinando-a ao Poder Legislativo ou por meio de decisao judicial sob a alegagao
de supostas “injusticas” cometidas sobre os interesses privados. A PEC 80/2019 seria

um meio para corrigir os “excessos” da Constitui¢cao:

Vamos precisar aprovar leis e emendas constitucionais [...] para corrigir suas
disfuncionalidades e reordenar [...] os termos dos conflitos distributivos
arbitrados pelos processos legislativos e as agdes dos governos. Essas
reformas legislativas sédo o primeiro passo da jornada e precisam ser feitas
rapidamente, para que todos os efeitos virtuosos da nossa trajetéria fiscal
prevista produzam plenamente seus efeitos ja no presente (PMDB, 2015, p.
16).

Embora ndo tenha sido aprovada, o simples fato de uma proposta dessa

natureza ter ido a tramitagdo logo no primeiro ano do governo Bolsonaro revela tanto
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o empenho desse governo em aprofundar a agenda regressiva iniciada por Temer
(DWEK, 2021), quanto seu claro interesse em proteger e privilegiar os interesses das
elites (AVRITZER, 2021; COUTO, 2023), notadamente os proprietarios de terras,
promovendo o esgarcamento ainda maior de uma questao urbana central, qual seja,

o controle fundiario enunciado como o n6 da terra (MARICATO, 2013).

e) Lei Complementar n° 170/2019, Emenda Constitucional n° 116/2022 e o

segmento evangélico na politica

O cristianismo de ascendéncia conservadora ja vinha avangando na politica
brasileira nas ultimas décadas — em especial o segmento evangélico de linhagem
neopentecostal —, mas ganhou ainda mais forga e influéncia no governo bolsonarista.
Em consequéncia, cresceu proporcionalmente o peso politico desse segmento.’®

Além de fazer amplo uso de uma simbologia avessa a preceitos progressistas
em sua retérica, Bolsonaro também estreitou essa aliangca ao nomear lideres
evangelicos para altos cargos governamentais, indicar um ministro “terrivelmente
evangélico” para o Supremo Tribunal Federal (André Mendonga) e aprovar normas
alinhadas aos seus interesses (BISSIATI, 2023).

Essa simbiose entre politica e religido foi forjada pela exaltagdo nacionalista e
apelo ético excludente, bastando lembrar o slogan da campanha que se transferiu
para a gestdo governamental, “Brasil acima de tudo, Deus acima de todos”. Nesses

termos:

Além de acenar ao eleitorado mais fortemente devoto, especialmente o
evangeélico, que optou massivamente por Bolsonaro nas urnas, associava-se
também a nacionalidade a religiosidade. Tal associagao € um elemento forte
do discurso bolsonarista. O populismo bolsonarista traz uma concepgéo
excludente de povo. Coloca fora dele os ndo cristdos, sejam os
declaradamente desprovidos da fé, sejam aqueles passiveis de serem
enquadrados nesse papel por seu comportamento ou suas ideias. Na medida
em que o Brasil seria um “pais cristdo” e, portanto, os valores cristdos
deveriam prevalecer sobre os demais (segundo a percepcgao restritiva de
cristianismo adotada pelo bolsonarismo, a mais conservadora, senao
reacionaria), os que nao se enquadrarem nisso deveriam ser excluidos da
condigao de povo e se submeter ao jugo da maioria. Ou seja, no discurso

'S A Camara dos Deputados informa que, em maio de 2023, a Frente Parlamentar Evangélica do
Congresso Nacional congregava 26 parlamentares de diferentes filiagées partidarias. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/internet/deputado/frenteDetalhe.asp?id=54477>. Acesso em: 29 mai.
2025.
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bolsonarista, a inclusdo na nagéo exige o pertencimento a uma fé religiosa
(COUTO, 2023, p. 7).

Como fruto dessa relagao politico-religiosa, podemos citar ndo apenas normas
regressivas quanto a direitos de minorias sociais — tal qual o Decreto n°® 9.883/2019,
que excluiu representantes LGBTQIA+ do Conselho Nacional de Combate a
Discriminagdao —, mas também normas tributarias que beneficiaram esse segmento,
como o caso da Lei Complementar n® 170/2019, que concedeu isengao fiscal de mais
de 15 anos a templos religiosos (BISSIATI, 2023; BRASIL, 2019b).

Nessa esteira de isengdes, a Emenda Constitucional n° 116/2022 estabeleceu
a nao incidéncia do IPTU sobre imdveis locados para entidades religiosas (BRASIL,
2022a). A imunidade tributaria ja incidia sobre “templos de qualquer culto” de
propriedade da entidade religiosa, mas ndo eram incluidas de imunidade as
edificacbes alugadas. A referida Emenda ampliou o alcance dessa imunidade a
entidade religiosa locataria de um bem imével de um terceiro particular (MARIA,
ANDRADE; 2023). Uma vez que nas religides evangélicas a casa do pastor é tida
como um anexo do templo religioso — sendo, portanto, passivel de isengdo — junto a
um contexto em que sao inumeros os escandalos sobre a riqueza de pastores e
desvios por parte de representantes de entidades religiosas (CARDOSO, ANDRADE;
2024), normas como a LCP 170/2019 e a MPV 116/2022 demonstram como o governo
Bolsonaro agiu em beneficio de seus apoiadores evangélicos.

Ademais, também chama a atencao a flexibilizacao tributaria em beneficio de
entidades religiosas — especialmente as de linhagem evangélica —, justificada pelo
discurso de liberdade religiosa, num contexto de cortes e desvinculagbes
orgamentarios no campo dos direitos sociais, estes justificados por um rigido discurso

de austeridade fiscal.

f) Lein® 14.011 de 10/06/2020

A Lei n° 14.011/2020, originada da Medida Provisoéria n°® 915/2019, tinha por
objetivo facilitar a venda de imdveis da Unido por meio de leildes eletrénicos,
permitindo descontos caso ndo houvesse compradores no primeiro leildao. Conforme
consta em seu texto, o valor dos iméveis poderia ser reduzido em até 25% do valor
inicial em um segundo leildo e, na hipotese de leildo fracassado por duas vezes

consecutivas, a Lei permitia que tais iméveis fossem automaticamente
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disponibilizados para venda direta, que poderia ser intermediada por corretores de
imoveis, mantendo-se o desconto de 25% (BRASIL, 2020a).

No Balanco-Geral da Unido de 2018 foram declarados cerca de 700 