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POLITICA URBANA NO BRASIL: A DIFICIL REGULAGCAO DE UMA URBANIZAGAO

PERIFERICA

URBAN POLICY IN BRAZIL: THE DIFFICULT REGULATION OF A PERIPHERAL URBANIZATION

RESUMO

Neste artigo explora-se a dificil regulagdo do processo de urbanizagdo brasileiro ao
longo do século XX e os desafios que emergem no século XXI. Inicia-se com uma
descrigcdo do processo de urbanizagdo no Brasil, visando associar a transformagao
de uma sociedade rural em outra de base urbano-industrial. Em seguida, destaca-
se 0 avang¢o na legislagdo urbanistica introduzida no periodo pds-constitucional,
marcado por um aumento dos direitos sociais no pais. E, apesar deste avanco,
persistiu a urbanizagdo periférica, caracteristica do processo de urbanizagdo
brasileiro, o que permite situar o fracasso do avango normativo das politicas
urbanas em ter efetividade em prol de uma urbanizagdo social e inclusiva da
populagdo pobre.

Palavras-chave: Processo de urbanizagdo. Regulagdo urbanistica. Urbanizagdo
periférica.

ABSTRACT

This article deals with the difficult regulation of the Brazilian urbanization process
throughout the twentieth century and the challenges that emerge in the 21st
century. It begins with a description of the urbanization process in Brazil, aiming to
associate the transformation of a rural society into an urban-industrial base. Then
we pointed out the advance in urban legislation introduced in the post-
constitutional period, marked by an increase in social rights in the country. And
despite this advance, the peripheral urbanization, characteristic of the Brazilian
urbanization process, persisted, which allows us to recognize the failure of the
normative advance of urban policies to be effective in favor of a social and inclusive
urbanization of the poor population.
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INTRODUCAO

Foi somente em 1938, por meio do Decreto-Lei 31, que o governo federal estabeleceu a distincdo entre
territério urbano e rural, oportunidade em que tratando os municipios entdo estabelecidos, passou a
considerar o territdrio urbano como aquele que se constituia pela populacdo residente em sedes municipais

ou de distritos, independentemente de sua fun¢do na rede urbana ou do tamanho de sua populagao.

Esse inicio do tratamento normativo do territério urbano coincide com o processo de industrializagao
brasileiro, num contexto de crise da economia primario-exportadora. A emergéncia de uma sociedade de base
urbano-industrial alterou a natureza da relagdo entre o rural e o urbano. Antes desse periodo, as cidades eram
face urbana da agroexporta¢do, mas a industrializagao tornaria a cidade no /écus do capitalismo, o que levou

a um intenso processo de migragdo rural-urbana.

A acelerada urbanizagao no pais ndo foi acompanhada de politicas publicas adequadas para regular o
crescimento das cidades, que experimentaram um processo de expansao urbana periférica. Em consequéncia,
a dindmica econOmica prevaleceu sobre o ordenamento urbano e levou a formagdo de dreas metropolitanas

nas quais problemas socioambientais emergiram, demandando respostas do poder publico.

Neste artigo explora-se a dificil regulagdo do processo de urbanizagdo brasileiro ao longo do século XX
e os desafios que emergem no século XXI. Além da introdugao, o artigo esta constituido de mais trés sec¢des.
Na primeira, sintetiza-se o processo de urbanizagdo no Brasil, visando associar a transformacdo de uma
sociedade rural em outra de base urbano-industrial; na segunda, o objetivo é destacar o avango na legislacdo
urbanistica introduzida no periodo pds-constitucional, marcado por um aumento dos direitos sociais no pais;
na terceira analisa-se a persisténcia da urbanizagdo periférica, caracteristica do processo de urbanizacdo
brasileiro, o que permite situar o fracasso do avan¢o normativo das politicas urbanas em ter efetividade em

prol de uma urbanizagdo social e inclusiva da populagdo pobre.

O processo de urbanizagao no Brasil

No dltimo século, a populacdo brasileira cresceu de 17 milhdes para 170 milhdes de habitantes. No
inicio do século XX, apenas 17% dessa populagdo vivia em cidades, situagdo que se inverteu no fim do século,
quando esse percentual ja era de 81%, elevando-se ainda mais no ultimo censo demografico, realizado em
2010, que apurou uma taxa de urbanizacdo de 84%. Tamanha mudanga demografica esta associada a

passagem da dindmica econ6mica de base primdria e exportadora para uma de base urbano-industrial.

O processo brasileiro de industrializacdo intensificou-se apds 1930, quando a crise da agroexportacado
desestruturou a atividade rural e liberou a forga de trabalho, a qual, assim, passou a buscar na cidade novas

oportunidades de emprego. A partir de entdo, formaram-se areas metropolitanas nucleadas pelas capitais

Geo UERJ, Rio de Janeiro, n. 36, e47268, 2020 | DOI: 10.12957/geouerj.2020.47268 2




Politica Urbana no Brasil ...
Santos

estaduais, tendo Sdo Paulo e Rio de Janeiro como as mais importantes, nas quais apenas as capitais estaduais

respondem por 11% e 5%, respectivamente, do PIB brasileiro em 2015 (IBGE, 2017).

Entre 1930 e 1980, a economia brasileira cresceu dinamizada pela Industria, o que se fez acompanhar
pelas migracdes rural-urbanas. Houve forte diminuicdo do peso demografico da populacdo rural, com a
concentracdo da populacdo na regido Sudeste, o epicentro da economia industrial. Mas, dentro de cada
macrorregiao, também se manifestou o processo de concentracdo em torno das capitais estaduais. Portanto,
a populagdo brasileira experimentou uma intensificacdo de sua taxa de urbanizagao, com concentragdo nas

maiores cidades. A tabela a seguir apresenta a evolugao demografica no pais, no periodo 1970-2010.

Tabela 1. Evolugdo da populagdo e taxa de urbanizagdo no Brasil, 1970-2010. Fonte: Censos Demogréficos, IBGE.

ANOS POPULACAO TOTAL(A)  POPULACAO URBANA (B) (B)/(A)%
1970 93.134.846 52.097.269 55,94
1980 119.011.052 80.437.327 67,59
1990 146.825.475 110.990.990 75,59
2000 169.799.170 137.953.959 81,25
2010 190.755.799 160.925.804 84,36

Desde a década de 1980, a Industria vem perdendo peso na formagao do PIB, ainda que a polarizacao
espacial se tenha mantido. As grandes cidades se tornaram economias de servi¢os num contexto em que as
novas tecnologias de informacdo, conjugadas a uma nova divisdo social do trabalho, sustentaram a atracdo

locacional dos grandes centros.

Os defensores das grandes cidades as veem como locais que favorecem a diversidade (Jacobs, 2003),
gue comandam espacos de fluxos (Castells, 1999) e que estimulam a inovagdo, através da disseminacdo do
conhecimento tacito que é produzido por seus residentes e, principalmente, por seus laboratdrios de pesquisa
(Storper; Venables, 2005; Glaeser, 2011). O principal atributo dessas cidades seria sua capacidade de reunir a
populagdo com elevados niveis de escolaridade, interagindo e produzindo novidades. A forca econémica
desses grandes aglomerados seria o burburinho, como apontado por Storper e Veneables (2005), que favorece

a diversidade, além dos ganhos de escala associados a economias de escopo.

Tamanha forca econOGmica, por sua vez, traduz-se em elevada participacdo dessas cidades na
distribuicdo espacial das oportunidades de trabalho, que estariam relacionadas a dindmica atual do
capitalismo contemporaneos. Segundo a teoria urbana, o processo de globalizacdo tem contribuido para
modificar o modo como se estrutura o territério desde que as finangas sucederam a industria como atividade

dominante (Castells, 1999; Sasken, 2003; Hall, 2004; Harvey, 2011). O resultado tem sido o fortalecimento — e
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ndo o enfraquecimento — das metrépoles, que se tornaram pontos essenciais ha economia contemporanea,
tendo em vista a concentracao de servigos especializados e de grande porte, os quais permitiriam a conexao
com outras metropoles num mundo cada mais interdependente. Trata-se daquilo que Milton Santos (1996)

denominou “meio técnico” adequado a acumulacgado capitalista disponivel nas grandes dreas urbanas.

Essa marcada polarizacao espacial vem sendo experimentada no Brasil. Segundo o Censo Demografico
de 2010, a populacdo brasileira atingiu 191 milhdes de habitantes, dos quais 54,75% residiam em apenas 283
dentre 0s 5.570 municipios brasileiros. Esses 283 sao os municipios com mais de 100 mil habitantes, dos quais
27 sdo capitais estaduais e os demais estdo em seu entorno (cidades metropolitanas) ou em areas fora das

regiGes metropolitanas (cidades ndo-metropolitanas).

Tabela 2. Participagdo das maiores cidades na populagdo e PIB brasileiros (2000 e 2010). Fonte: Autora. Base de dados: IBGE - Censos

Demograficos de 2000 e 2010 e Contas Nacionais.

CIDADES POPULACAO (2000) PIB POPULACAO (2010) PIB

(2000) (2010)

Capitais estaduais 22,54 37,06 23,83 34,03

Cidades 15,61 18,94 15,95 19,13
metropolitanas

Cidades nao 14,47 16,33 14,91 17,13
metropolitanas

Média 52,61 72,33 54,69 70,30

Brasil 100 % 100 % 100 % 100 %

Na primeira década do século XXI, o ja elevado peso desse grupo de apenas 5% do nimero de municipios
brasileiros experimentou crescimento em seu peso demografico, mas ndo no PIB. No entanto, a perda de
participacdo percentual de 72,33% para 70,30% é muito incipiente em comparacdo a grandeza dessa
participacao. Esse resultado explica por que esses municipios seguem oferecendo 3 a cada 4 empregos (saldo

liquido entre admissdes e demissées) na referida década (CAGED, 2000 e 2010).

A segunda década do século XXI tem sido marcada por forte crise econémica que se manifestou em
queda no PIB brasileiro a partir de 2014, destacando-se o biénio 2015/2016 quando a perda alcangou -3,8% e
-3,6%, respectivamente. Tamanho declinio afeta mais fortemente a economia dessas grandes cidades, dada a
gueda na arrecadacdo tributdria, enquanto as cidades de menor porte foram socorridas em seus orcamentos

pelo aumento de transferéncias intergovernamentais (Santos, 2018).

A crise s6 nao foi mais forte devido ao dinamismo do agronegdcio, sustentando exportagdes. Em tal
contexto, é possivel que tenha diminuido o peso demografico e econ6mico dessas grandes cidades e tenha
havido alguma redistribuicdo espacial da popula¢do. Entretanto, dificilmente tera alimentado o crescimento

das pequenas cidades. Muito provavelmente tera se refletido no aumento do peso de cidades de médio porte,
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particularmente daquelas situadas em dreas produtoras de commodities primarias. Tal hipdtese, entretanto,

sO podera ser avaliada apds a realizacdo do censo demografico de 2020, previsto para setembro daquele ano.

As politicas publicas urbanas representam a forma pela qual o Estado se estrutura para ordenar o espaco
urbano. Desde a década de 1930, a migracao rural-urbana desafia o poder publico no sentido de aumentar a
provisdo de acesso aos meios de consumo coletivo, como a infraestrutura urbana e social. Essa provisao
dependeu da competicdo por alocacdo de verbas no orcamento com os demais gastos publicos, ganhando
maior prioridade apenas quando os efeitos negativos da falta de desenvolvimento urbano se tornaram graves,
0 que, inclusive, suscitou diversos movimentos sociais voltados a tematica urbana, a partir da década de 1960,

momento em que a populagdo urbana ultrapassou a rural.

Como é a regulagdao normativa da urbanizag¢ao brasileira?

Se a polarizagdo espacial estd disseminada pela maioria dos paises, a forma como cada poder publico
enfrenta essa questdo varia muito. No caso brasileiro, as politicas publicas urbanas experimentaram uma fase
inicial em que prevaleceu uma “ndo-politica”, ou seja, o Estado negligenciou os problemas associados a
urbanizagdo. Essa realidade seria modificada apds 1964, quando um regime autoritario foi instituido e muitas
reformas institucionais foram realizadas, incluindo a introdugdo de politicas urbanas e o reconhecimento legal
de nove regiGes metropolitanas. Essa etapa se esgota com o retorno da ordem democratica, em 1985, seguida
da entrada em vigor de uma nova Constituicdo, em 1988, que pode ser considerada um ponto de inflexdo na

regulacdo urbanistica do pais.

Politica urbana no Brasil antes da Constituicdo de 1988

A partir de 1930, a intensificacdo da urbaniza¢do, com a consolidagdo das primeiras metrépoles
brasileiras, levou a iniciativas do poder publico para enfrentar os problemas urbanos. Algumas importantes
reformas foram introduzidas no cendrio politico e econGmico, mas ndo houve um tratamento
institucionalizado da questdo urbana, o que foi considerado uma nao politica (Cintra, 1978). Ainda assim, cabe
mencionar a legislacdo que dificultava a retomada de imdveis para aluguel, justificada como medida para
enfrentar o aumento dos valores locaticios, em um contexto de crescente disputa pela terra urbana. Como
resultado, houve diminuicdo do investimento voltado a construcdo imobilidria, e isso repercutiu na falta de
moradia, o que levou a solugdes informais de autoconstrugdo — as quais, em muitos casos, ocuparam areas

publicas e consideradas nao edificaveis pela legislagdo vigente.
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O resultado dessa “nao politica”, ou omissao do poder publico diante dos desafios da urbanizacdo

IH

crescente, foi a producdo da “cidade ilegal”, aquela que nao era reconhecida como parte das cidades, ainda
que fosse uma realidade fatica. O ndo reconhecimento dessa producdo informal impedia a execucdo de

politicas publicas que incorporassem essas areas na politica de urbanizacdo da cidade formal.

A informalidade na producdo da cidade inclui a formacdo de favelas, ou seja, aglomerados urbanos
irregulares tanto em termos fundiarios como em termos urbanisticos, mas também loteamentos irregulares.
Estes ultimos, em geral, sdo irregulares em termos urbanisticos, ainda que muitos se refiram a imdveis que

tém a propriedade fundiaria reconhecida.

As favelas surgiram noinicio do século XX, na entao capital do pais, a cidade do Rio de Janeiro. A aboli¢do
da escravatura e algumas obras publicas de forte impacto urbanistico levaram os pobres a buscarem moradias
na encosta de morros, com a inten¢do de se manterem proximos aos polos de emprego, concentrados no
centro da cidade. Essa alternativa de moradia foi a possibilidade encontrada num contexto em que o poder
publico ndo investia em politicas habitacionais e/ou de mobilidade urbana. Assim, em 1950, 7% da populacdo
do Rio de Janeiro vivia em favelas, percentual que seguiu se elevando, vindo a atingir 22% dos habitantes no
fim do século XX. De acordo com os ultimos dados censitarios, em 2010, aproximadamente 11,4 milhdes de
pessoas (6% da populagao) viviam em aglomerados subnormais, termo técnico que o IBGE utiliza para
denominar as favelas. Em todo o pais foram identificadas 6.329 favelas localizadas em 323 dentre os 5.565
municipios brasileiros entao instalados. A favelizacao é, portanto, um problema presente num grupo pequeno

de cidades, naquelas de médio e grande porte demografico.

Conforme os resultados censitarios de 2010, as capitais estaduais com maior proporc¢do de habitantes
gue moram em favelas sdo Belém, que tem mais da metade da populagdo (53,9%) vivendo nesse tipo de
aglomeracdo, seguida por Salvador (26,1%), Sao Luis (24,5%) e Recife (23,2%). As duas maiores cidades do
pais, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, tém 11% e 22% da populagdo morando em favelas, respectivamente. Apesar
desse percentual menor, é nessas duas cidades que se encontra o maior numero absoluto de pessoas

faveladas: 2.162.368 em S3do Paulo e 1.702.073 no Rio de Janeiro.

Os loteamentos resultam da mudanca do uso da terra rural nas franjas urbanas para uso residencial. A
medida em que as migracdes rural-urbanas foram se acentuando, alinhadas com o processo de
industrializacdo e com a manutengdo de uma estrutura fundiaria muito concentrada, ocorreu a expansao
urbana por loteamentos irregulares. Assim, houve crescimento extensivo das cidades com a expansdo mais
acentuada na periferia das cidades. O poder publico, entdo, tentou ordenar os loteamentos urbanos por meio
da edi¢do de uma lei federal (Lei 6.766/79). Trata-se, contudo, de uma legislagdo muito restritiva, que prevé
inimeras obrigacdes aos loteadores, onerando significativamente o empreendimento imobiliadrio, o que

inviabiliza financeiramente aqueles voltados a moradia popular (Botelho, 2007; Costa, 2001).
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Apesar disso, no entanto, o reconhecimento legal da promessa de compra e venda dos lotes estimulou
a disseminacdo dos loteamentos irregulares destinados a populacdo de baixa renda, na expectativa de que os
adquirentes constituissem forca politica suficiente para levar o poder publico a urbanizar a area loteada,
responsabilidade que deveria ser atendida pelos loteadores. Como resultado, houve a realimentacao — e nado
a mitigacdo- da desordem urbana, o que agravou a crise nas cidades. Em 2001, uma pesquisa do IBGE sobre o
perfil da gestdo municipal no Brasil identificou a presenca de loteamentos irregulares em 48% dos municipios.
Esse resultado sugere que os loteamentos irregulares proliferaram ndo apenas nas cidades de médio e grande

portes, mas também nos municipios pequenos.

O desafio da forte urbaniza¢do da populagdo foi um problema que mereceu enfrentamento pelas
politicas publicas apds a ruptura institucional ocorrida em 1964. Na década de 1960 foram criados o Servigo
Federal de Habitagdo e Urbanismo (SERFHAU) e o érgao financeiro que cuidaria de executar as politicas, o
Bando Nacional de Habitacdo (BNH), responsavel ndo sé pelo financiamento da construgédo habitacional, mas

também pela gestdo da politica de saneamento, instituida pelo Plano Nacional de Saneamento (PLANASA).

A importancia do BNH pode ser inferida pelo balango de sua contribuicdo ao mercado imobilidrio
brasileiro: até a sua extin¢do, em 1986, o banco foi responsavel pelo financiamento de 24% das unidades
habitacionais construidas no pais. Responsabilizou-se, ademais, pela expansao da cobertura de esgotamento
sanitario, transferindo para as companhias estaduais de dgua e saneamento os recursos com os quais elas

financiaram as obras.

Nas décadas de 1960 e 1970, o governo militar usou a malha urbana para articular o territério brasileiro,
investindo na implantacdo de um conjunto de redes: vidria, de energia e de comunicagao (Becker; Egler, 1993).
Ademais, reconheceu as metrdépoles como territérios que mereciam um tratamento especifico, diferente da
politica municipal, o que levou a institucionalizacdo de 9 regides metropolitanas, responsaveis pela articulacao

dos servigos publicos no territdrio.

Trata-se de um periodo (1964-1985) que testemunhou importantes avangos na politica urbana, embora
ainda muito associados a reorganizacdo do espaco em funcdo das necessidades da industrializagdo (Monte-
Mor, 2005). Assim, por exemplo, as cidades passariam a receber muitas obras vidrias, consideradas necessarias
para adaptd-las ao uso do automavel, cuja industria foi um dos sustentaculos do processo industrial no pais.
O financiamento dessas obras era assegurado pela criacdo de um fundo com recursos vinculados a obras

viarias, o Fundo Rodoviario Nacional.

Tal como ocorre em todas as reformas urbanas, alguns problemas foram enfrentados, mas logo
emergiram outros, como, por exemplo, os derivados da insustentabilidade ambiental da urbanizacdo

extensiva. Questdes ainda pendentes de tratamento adequado, caso do saneamento, somaram-se as questdes
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de mobilidade urbana e seguranca publica. Em consequéncia, a deterioracdo das condicbes de vida,
especialmente daquela populacdo residente na cidade informal, demandou crescente financiamento para o
investimento em servigos publicos. Nesse contexto, reemergiram os movimentos sociais, dentre os quais se
destaca o Movimento Nacional pela Reforma Urbana, muito ativo nas décadas de 1970 e 1980, tendo sido

responsavel pela introducao de um capitulo sobre politica urbana na Constituicdo da Republica de 1988.

Os avangos normativos pds-Constituigdo de 1988

A Constituicdo de 1988 inaugurou uma nova abordagem para a questdo urbana. A partir de entdo, esta
deixou de ser entendida como modernizagao do espag¢o urbano dentro do processo de industrializagao e
passou a se identificar com o direito a cidade. Além de elevar o municipio a condi¢do de ente federativo, a
Constituicao incluiu dois importantes artigos alinhando a politica urbana como responsabilidade municipal
(art. 182) e simplificando a regulariza¢do fundiaria urbana ao definir em 5 anos o tempo de posse mansa da

terra, ou seja, a posse ndo conflituosa, para fins de usucapido (art. 183).

A regularizacdo fundidria foi um dos mais relevantes instrumentos para o ordenamento das cidades.
Dado o crescimento da populacdo que reside em favelas e em loteamentos irregulares, foi preciso contornar
a informalidade desse tipo de ocupagao com a criagao das chamadas “zonas (ou areas) especiais de interesse

|”

social”. Ao definir o contorno territorial dessas zonas, a legislacgdo municipal tornou possivel a identificacdo de
localidades em que as exigéncias da legislagcdo urbanistica seriam especiais, o que permitiria regularizar
urbanisticamente comunidades inteiras. Essa estratégia foi um passo importante para que deixasse de ser
regra a politica de remocdo de tais comunidades. Ao contrario, elas passaram a receber investimentos
publicos, com projetos de urbanizacdo de favelas, a exemplo do Projeto Favela Bairro, no municipio do Rio de

Janeiro, durante a década de 1990.

No artigo 182, declara-se o municipio como responsavel pela politica urbana, sendo que aqueles com
populagdo superior a 20 mil habitantes sdo obrigados a elaborar o seu Plano Diretor, considerado instrumento
basico para a politica de desenvolvimento e expansdo urbana. A propriedade urbana deixa de ser considerada
absoluta, jd que precisa cumprir sua funcdo social, entendida como aquela que atende as exigéncias de
ordenacdo da cidade no Plano Diretor. Ademais, permite que o poder publico municipal, mediante lei
especifica para drea incluida no Plano Diretor, exija do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado

ou ndo utilizado, seu aproveitamento adequado.

Ainda que o municipio seja o ente federativo responsavel pela politica urbana, o governo federal editou
uma série de leis que regulamentaram avancos normativos instituidos pela Constituicdo. Uma sintese de cada

uma destas leis é apresentada a seguir.
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i) Lei do Estatuto da Cidade

A maior parte dos novos instrumentos juridicos criados para regular o adequado aproveitamento da
terra urbana sé passaria a ter efetividade apds a lei federal que regulamentou os dois artigos constitucionais,
aLei 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade. O novo tratamento do direito de propriedade gerou muita
resisténcia politica, motivo pelo qual a referida lei somente seria aprovada 13 anos depois da promulgacdo da

Constituigao.

A lei define que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e da propriedade urbana mediante algumas diretrizes, com destaque para: i) garantia do direito a
cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as geragdes presentes
e futuras; ii) gestdo democratica da cidade; iii) cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais

setores da sociedade no processo de urbanizagao, em atendimento ao interesse social.

No que tange a diretriz relacionada a ordenacgdo e ao controle do uso do solo, a lei estabelece muitos
objetivos. E preciso evitar, principalmente: a utilizagdo inadequada dos iméveis urbanos; o parcelamento do
solo, a edificacdo ou o uso excessivo ou inadequado em relacdo a infraestrutura urbana; e a retencao
especulativa de imével urbano que resulte em subutilizacdo ou ndo utilizacdo. Outras diretrizes que merecem
destaque referem-se a: justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizac¢do;
adequacao dos instrumentos de politica econ6mica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos
do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicao
dos bens pelos diferentes segmentos sociais; a regularizacdo fundiaria e urbanizacado das areas ocupadas por
populacdo de baixa renda; mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizac¢do, uso e ocupacao
do solo e edificacdo, levando-se em consideracdo a situacdo socioecondmica da populagdo e as normas

ambientais.

Para alcancar estes objetivos, foram introduzidos instrumentos gerais de politica urbana, como a
obrigatoriedade do plano diretor e sua articulagdo com os instrumentos de planejamento para a administracao
publica — por exemplo, os planos plurianuais e investimento a cada 4 anos, a lei anual de diretrizes
orcamentdrias e a lei orgcamentaria anual. Mas foram os novos instrumentos juridicos que causaram maior
impacto na gestao do territdrio urbano. Tais instrumentos incluem: i) parcelamento, edificagdo ou utilizacdo
compulsérios; ii) concessdo de uso especial para fins de moradia; iii) direito de superficie; iv) outorga onerosa
do direito de construir; v) operag¢des urbanas consorciadas; e vi) transferéncia do direito de construir, entre
0s mais importantes. Cada um desses novos instrumentos deve ter uma lei municipal que regule sua utilizacdo
no territério do municipio, o que esvazia de conteddo o instrumento que, embora incluido no Estatuto da

Cidade, nao conte com regulamentacao municipal.
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Cabe destacar que o Plano Diretor somente é obrigatério no caso dos municipios que contem com mais
de 20 mil habitantes ou que facam parte de regides metropolitanas, além dos demais casos estabelecidos no
art. 41 do Estatuto da Cidade. Isso significa dizer que a maior parte dos municipios brasileiros esta desobrigada
de elaborar o principal instrumento de ordenamento urbanistico, como se infere da tabela a seguir, que

apresenta a distribuicdo dos municipios segundo classes de tamanho de sua populacao.

Tabela 3. Distribuicdo dos municipios brasileiros segundo as classes de tamanho da populagdo e o respectivo peso na populagdo

brasileira, 2010. Fonte: Censo Demografico 2010, IBGE.

MUNICiPIOS/ANOS (1.000 NUMERO DE MUNICIPIOS (2010) PESO PERCENTUAL NA
HABITANTES) POPULAGAO BRASILEIRA (%)
<20 3.914 17,1
Entre 20 e 50 1.043 16,4
Entre 50 e 100 325 11,7
Entre 100 e 250 184 14,5
Entre 250 e 500 61 11,0
Entre 500 e 2.000 32 14,8
>2. Mil 6 14,5
Total 5.565 100,0

Ainda que o municipio seja o responsdvel pela politica urbana mediante a elabora¢do de seu plano
diretor, o Estatuto da Cidade atribui algumas responsabilidades a Unido. O governo federal deve editar normas
gerais, em especial as relativas a cooperacdo interfederativa e as diretrizes de desenvolvimento urbano,

incluindo habitagao, saneamento e transporte urbano.

Tais normas gerais foram editadas apds uma importante inova¢do na estrutura do poder publico no que
concerne a politica urbana: em 2003, foi criado o Ministério das Cidades, responsavel pela tentativa de

coordenar as politicas setoriais com impacto no processo de desenvolvimento urbano.

Cabe destacar que as trés esferas de governo devem elaborar planos de ordenacdo do territério em
escala nacional (Unido), regional (estados) e local (municipios). As competéncias federal e municipal estdo
bem delimitadas, enquanto, no caso dos estados, a competéncia é residual. Ainda assim, os estados ficaram
responsaveis pelas normas relativas as regiGes metropolitanas ja existentes desde 1973, instituidas pela Lei
Complementar n. 14. O resultado foi a transformacdo da politica urbana em uma arena da politica dominada

pelo governo federal e os municipais.
i) Lei dos Consdrcios Publicos

A Lei 11.107/2005 regulamentou a contratacdo de consorcios publicos, os quais passaram a ter
personalidade juridica, sendo objeto de contrato, o que torna mais dificil que uma das partes o abandone. Ja

existiam consorcios, especialmente agueles que reuniam alguns municipios para a execuc¢do de politicas que
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requerem uma escala superior a da maioria dos municipios brasileiros, de pequeno porte demografico, caso

do saneamento basico.

Desde a sua regulamentacdo, em 2007, os consdrcios intermunicipais tém sido mais frequentes nas
politicas de saneamento e saude. Tém sido mais frequentes também entre os municipios pequenos e, em
especial, entre aqueles de porte demografico semelhante. Nos demais casos que envolvem um municipio
maior que seus vizinhos, observa-se resisténcia na formacao de consércios em funcdo do desequilibrio de
poder exercido pelo municipio principal. Justamente nesses casos é que se mostra necessaria a coordenagao

dos governos estaduais, ainda muito incipientes.

iii) Lei do Sistema Nacional de Habita¢do e Interesse Social

Ainda no ano de 2005, entrou em vigor a Lei 11.124 que instituiu o Sistema Nacional de Habita¢do de
Interesse Social (SNHIS). Essa lei federal inaugurou uma nova politica habitacional ao reconhecer que apenas
regular o mercado imobilidrio ndo seria suficiente para ampliar a cobertura da populagdo com acesso ao
direito social a moradia. Era necessario subsidiar parte da produc¢do da moradia voltada a populagdo de baixa

renda.

Pesquisa realizada sobre o déficit habitacional brasileiro identificou que as familias com renda inferior
ao equivalente a 3 salarios minimos correspondem a 90% do total (FJP, 2013). O déficit ndo é constituido
apenas por novas moradias a serem construidas, mas também por aquelas consideradas inadequadas. A
inadequacdo pode ser aferida pela falta de acesso a infraestrutura (acesso a rede geral de abastecimento de
agua, a rede geral de esgoto e a coleta de lixo) ou pelo peso de seu custo na renda das familias (gasto superior
a 30% da renda familiar com aluguel, muitos moradores por quarto ou mais de uma familia coabitado o mesmo
domicilio). Assim, o déficit habitacional pode ser enfrentado mediante: i) constru¢do de novas moradias; ii)
expansdo da rede de infraestrutura urbana para incluir todos os domicilios permanentes; e iii) controle do
preco da terra urbana para ndo onerar demasiadamente as familias de baixa renda (rendimento inferior a 3

salarios minimos).

Os municipios contam com instrumentos urbanisticos e juridicos para induzir o uso social da
propriedade urbana, mas ndo tem autonomia orcamentaria para enfrentar um programa de construgao de
moradia social em larga escala. Por isso, o governo federal instituiu a Politica Nacional de Habitacdo de
Interesse Social, a ser financiada com recursos federais. Para executa-la, estados e municipios precisam aderir
ao SNHIS, cumprindo trés obrigacGes: i) criar um fundo especifico para gerir as receitas; ii) instituir os
conselhos gestores desse fundo; e iii) aprovar seus planos de habitacdo — Plano Estadual de Habitacdo de

Interesse Social (PEHIS) e Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS). Trata-se de um modelo de

Geo UERJ, Rio de Janeiro, n. 36, e47268, 2020 | DOI: 10.12957/geouerj.2020.47268 11




Politica Urbana no Brasil ...
Santos

adesdo no ambito da politica federal alinhado com a responsabilidade compartilhada entre os trés entes

federativos.

Para executar a politica local de habitacdao de interesse social foi criado o Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV) pela Lei 11.977/2009. Suas metas iniciais constituiam em: i) construir 1 milhdo de moradias
destinadas as familias com renda de até 10 saldrios minimos, além de antecipar outros instrumentos e acdes
previstos no Plano Nacional de Habitacdo, como a distribuicdo dos recursos de acordo com o déficit; ii)
regionalizar o custo dos imdveis; iii) contar com a contrapartida dos entes federativos; iv) desempenhar papel

significativo na regularizagdo fundiaria visando complementar o acesso a moradia.

A subvencgao econdmica é limitada a faixa de 6 saldrios minimos, podendo ser acumulada com subsidios
dos estados e dos municipios, sendo que as familias com até 3 salarios minimos recebem subsidio integral. Os
adquirentes cuja renda familiar situa-se entre 6 e 10 saldrios minimos beneficiam-se com a redugao dos custos
do seguro e o acesso ao fundo garantidor (garantia de pagamento aos agentes financeiros da presta¢gdo mensal
do financiamento). Os recursos sado destinados exclusivamente a produc¢do ou a aquisi¢do de novas unidades

habitacionais nas areas urbanas ou a requalificagcdo de imdveis ja existentes nas areas ja consolidadas.
iv) Lei do Saneamento Ambiental e Residuos Sélidos

A Lei 11.445/2007 estabelece as diretrizes nacionais para o saneamento basico e residuos sélidos. A
entrada em vigor dessa norma permitiu que o arcabougo normativo brasileiro passasse ndo sé a contar com
conceitos juridicos importantes, como saneamento bdsico ou universalizacdo do saneamento, mas também
tratou de organizar a atuagdo dos entes federativos no que tange a implementacgdo das politicas publicas em

questao.

Embora seja possivel identificar evidente preocupacdo social na implementacdo dos sistemas de
saneamento e fornecimento de dgua, boa parte do mencionado instrumento normativo estd concentrada em
criar um marco regulatério claro para as respectivas questdes operacionais da politica publica, especialmente

no que se refere a forma de concessao e definicdo de tarifas.

Como em outras politicas publicas, o Municipio recebeu obriga¢cdes de natureza executiva. Cabe
lembrar, todavia, que parte expressiva dos recursos publicos virdo da Unido, como no caso da Politica Nacional

de Habitagdo de Interesse Social.

N3o obstante, somente em 2010, com a edic¢do da Lei 12.305/10, que instituiu a Politica Nacional de
Residuos Sdlidos (PNRS), o Brasil passou a contar com um instrumento normativo de carater nacional para

tratar da referida politica publica. Anteriormente, a regulacdo sobre o tema estava majoritariamente contida
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nas resolugées do Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) e em mengOes esparsas previstas em

outras normas, como na Lei 11.445/2007.

Apesar do prolongado intervalo até a sua edicdo (o projeto tramitou por 21 anos no Congresso
Nacional), diversos dispositivos normativos importantes foram introduzidos, dentre os quais cabe destacar a
divisdo de competéncias para atuacao dos entes federativos, a instituicdo de sistemas de logistica reversa e a

definicdo de responsabilidade compartilhada pelo ciclo de vida dos produtos.

Tendo em vista a impossibilidade de dissociar a questdo social atinente aos catadores de lixo da questado
das politicas publicas de gestdo dos residuos sélidos, o legislador ndo sé previu a extingdo dos lixGes (cujo
prazo expirou em 2014), como também procurou oferecer alternativas juridicas para esses atores sociais. Por
exemplo, a facilitagao, por meio da dispensa de licitagdo, na contratacao de associa¢des de cooperativas para

integrar os sistemas de coleta seletiva.

Como resultado de um tratamento formalmente igualitdrio dispensado a todos os municipios
brasileiros, a Associagao Brasileira de Municipio afirma que parte significativa dos referidos entes, em
particular a grande maioria deles com menos de 50 mil habitantes, ndo redne condi¢Ges técnicas nem
financeiras para cumprir a legislacdo em vigor. Assim, ao ignorar essa realidade, o legislador federal submete
0 executivo municipal a condi¢cdes extremamente precdrias de autodeterminacgdo, sujeitando-o a incorrer em

crime de improbidade administrativa.

v) Lei da Politica Nacional de Mobilidade Urbana

A Lei 12.587/2012 é um instrumento da politica de desenvolvimento urbano que tem por objetivo
integrar os diferentes modos de transportes e a melhora da acessibilidade e da mobilidade no territério do
municipio. Em seu artigo 2, declara que visa “contribuir para o acesso universal a cidade, o fomento e a
concretizacao das condi¢Ges que contribuem para a efetivagao dos principios, objetivos e diretrizes da politica
de desenvolvimento urbano”. Representa, portanto, um complemento das responsabilidades da Unido quanto
ao processo de desenvolvimento urbano, apds legislar sobre a politica de habitacdo de interesse social e sobre

a politica de saneamento ambiental, conforme previsto no Estatuto da Cidade.

O transporte publico coletivo, no entanto, guarda algumas peculiaridades em relacdo a habitacdo. Como
0 saneamento, trata-se de uma fungdo publica de interesse comum de municipios conurbados, como no caso
daqueles situados em regiGes metropolitanas ou quaisquer outros aglomerados urbanos. Depende, portanto,

de cooperacdo interfederativa para ter efetividade. Esse é outro desafio da politica urbana.

Os principios, diretrizes e objetivos da politica de mobilidade sdo aqueles estabelecidos pelo Estatuto

da Cidade, o que torna imperativo que essa politica esteja alinhada com o plano diretor municipal, envolvendo
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a participacao social para uma gestao democratica e ambientalmente sustentavel da cidade, além da justa

distribuicao dos beneficios e 6nus decorrentes do uso dos diferentes modais e servigos.

E curioso e, a0 mesmo tempo, alvissareiro que inclua entre suas diretrizes, o incentivo ao
desenvolvimento cientifico-tecnolégico e ao uso de energias renovaveis e menos poluentes. O incentivo ao
uso destas energias é inédito e s6 aparece nas normas urbanisticas a partir da Lei 12.836/2013, que altera o
Estatuto da Cidade e modifica trés de seus artigos com o objetivo de reforcar a preocupacdao com o meio
ambiente nas politicas urbana. A lei prevé que a Unido preste os servigos de transporte publico interestadual
de carater urbano, estimulando também ag¢des coordenadas e integradas entre municipios e estados nas areas
conurbadas, aglomeragGes urbanas e regides metropolitanas, além de cidades gémeas (aquelas que se situam

em paises fronteiricos).

No que tange aos estados, ha previsdo de que possam delegar aos municipios a organizacdo e a
prestacdo do servigo intermunicipal de carater urbano, desde que constituido um consdrcio publico ou um
convénio de cooperagao com esse fim. Como ja mencionado, a constituicdo de um consércio publico confere

maior estabilidade aos acordos intermunicipais, sendo muito pertinentes nestas politicas.

Assim como ocorre com as politicas de habitagdo de interesse social e saneamento ambiental, também
no caso da mobilidade urbana estd previsto um plano: o Plano de Mobilidade Urbana, considerado o
instrumento de efetivacdo da politica nacional de mobilidade urbana, devendo ser atualizado a cada 10 anos,
assim como o Plano Diretor Municipal. Da mesma forma, a obrigatoriedade do plano também abrange os
municipios com mais de 20 mil habitantes, e o prazo para se adequar ao plano diretor é de até 3 anos, findo o
qgual o municipio fica impossibilitado de receber recursos orgcamentarios federais destinados a mobilidade
urbana. Esse prazo foi estendido para 7 anos, numa atualizagdo da norma como ocorrera com outros planos,
como o ja mencionado anteriormente Plano Nacional de Saneamento e Residuos Sélidos e do Estatuto da

Metrodpole, a seguir analisada.
vi) Lei do Estatuto da Metrdpole

A edicdo da Lei 13.089/2015, conhecida como o Estatuto da Metrdpole, foi festejada como um
importante avango normativo para induzir melhor governanca de territérios que ndo sao reconhecidos como
entes federativos, como o caso das regides metropolitanas e demais aglomerados urbanos. Nestes territorios,
a responsabilidade pela gestdo de fungdes publicas de interesse comum demanda melhor coordenacao
interfederativa, como ja tinha sido reconhecida desde os anos 1970 quando foram instituidas as primeiras

regioes metropolitanas pelo governo federal.

Com a redemocratizacao e entrada em vigor da Constituicdo de 1988, as regides metropolitanas

deixaram de ser criadas pela Unido, passando para a competéncia dos governos estaduais. Mas, ao mesmo
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tempo, os municipios deixaram de ser tutelados pelos Estados e foram alcados a condicdo de entes

federativos.

Ao estabelecer critérios para a classificacdo das aglomeracdes urbanas e estimular a governancga
interfederativa nestes territérios, o Estatuto da Metrépole reconheceu os limites da atual estrutura politico-
territorial e forneceu alternativas para conciliar o federalismo de trés entes vigentes no Brasil, considerado

cldusula pétrea pela Constituicdao de 1988.

Em tais condig¢des, a governancga destes territdrios passou a depender de maior cooperag¢do voluntaria
entre os entes federativos. A maior fragmentacao territorial advinda com a criagdo de aproximadamente 1.500

municipios desde a década de 1980 sé faria elevar o desafio da governanga territorial (Santos, 2008; 2017a).

Mas, como estimular a cooperagao interfederativa entre entes considerados igualmente autbnomos do

ponto de vista juridico, ainda que muitos desiguais em termos econémicos e demograficos?

Ill

O legislador desenvolveu critérios obrigatdrios para a conducdo de uma possivel “gestdao plena” dessas
novas unidades territoriais urbanas, quais sejam, a existéncia de estrutura de governanca interfederativa
propria; plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual; e compartilhamento de
responsabilidades entre entes da Federa¢do em termos de organizacao, planejamento e execugao de fungGes

publicas de interesse comum.

Importante notar que, apesar dessa estrutura de governanga interfederativa prever a participagdo da
sociedade civil em carater deliberativo nos processos de planejamento e execucdo de agbes e politicas
publicas, a composicdo desses representantes nado foi prevista, dando margem para os legislativos estaduais

desenvolverem diversos modelos de instancias populares colegiadas.

Como forma de induzir o comportamento estadual e municipal a elaboragdo e constante revisdo de tais
documentos técnicos, a Unido reproduz estratégia reiteradamente adotada nos ultimos governos (2003-2016)
e passa a condicionar seu apoio para as iniciativas dos estados e dos municipios a existéncia dos planos no
formato e contelddo definidos pelo Estatuto da Metrdpole. Ou seja, ainda que a Unido ndo realize uma
intervencdo direta no processo de gestdo interfederativa, sua presenca e capacidade de centralizagdo se
manifestam, principalmente, na medida em que a obten¢do de recursos federais estd condicionada a

obediéncia estrita dos contornos definidos na legislacdo federal.

O reconhecimento de novas formas territoriais pelo Estatuto da Metrépole apresenta-se como
importante avango normativo na gestdo destes espacos. Apesar disso, se a legislacdo busca induzir o
comportamento cooperativo interfederativo, ficou por avancar em formas também cooperativas no

financiamento dos servicos comuns. Ao vetar a Secdo |l, onde estava prevista a criagdo do Fundo Nacional de
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Desenvolvimento Urbano Integrado (FNDUI), as fontes de financiamento destes servicos ndo receberam um
tratamento adequado, restando inalterado o quadro de forte heterogeneidade existente entre os municipios,
0 que pode comprometer a participacdo dos municipios maiores e com maior capacidade de arrecadacao

orcamentadria, resistentes a transferir recursos para beneficiar municipios vizinhos.

Urbanizagao periférica: autoconstrugao e cidadania insurgente

Apods experimentar tais avangos institucionais na politica urbana, havia expectativas de que os
brasileiros estivessem vivendo em cidades mais bem ordenadas e com melhor oferta de infraestrutura
urbanistica e social. Temos, afinal, varios novos planos nacionais, além de instrumentos juridicos e urbanisticos
para controlar a dinamica das nossas cidades. Ndo é esse, contudo, o cenario atual, pois segue em vigor o

processo de urbanizagdo periférico que nos tem caracterizado desde o século passado.

A urbanizagao periférica é caracterizada pela negligéncia em relagdo a politica urbana que contribuisse
para estimular um processo de urbanizagdo inclusivo. Ao longo das 5 décadas (1930-80) em que a
industrializacdo levou o pais a crescer a taxas anuais médias de 7% do PIB, houve intenso processo de
urbanizac¢do e formacao de areas metropolitanas. Neste contexto, as migra¢des rural-urbanas pressionaram a
demanda por terra urbana sem que o poder publico conseguisse, ou mesmo tentasse, controlar a especulagdo
fundidria. Ao contrario, a politica habitacional do BNH contribuiu para a expansdo extensiva das cidades ao
localizar nas franjas urbanas os empreendimentos imobiliarios para a popula¢do de baixa renda. Houve, é
verdade, importante oferta de crédito para esses empreendimentos, mas a sua localiza¢do periférica sem o
cumprimento da legislacdo que requeria investimento em infraestrutura urbana produziu moradias isoladas

das redes de infraestrutura.

Para além da contribuicdo do BNH, houve enorme produc¢do imobilidria baseada na autoconstrucdo nas
periferias urbanas, inclusive apoiada por financiamento do mesmo BNH para compra de material de
construcdo (Programa Jodo de Barro). Essa urbanizacdo extensiva autoconstruida foi percebida como solucdao
para o problema da falta de habitacdo na década de 1980, em que a moradia era vista sobretudo como
construcdo de casas. Ao longo dos anos 1990, a teoria urbana evoluiu para buscar a moradia adequada, aquela
situada em drea dotada de infraestrutura urbana. Assim, o lugar dos pobres na metrdpole passou a depender

primeiro da autoconstrugao, ficando a regularizagdo urbanistica para depois.

Nas décadas seguintes, ao periodo de intensa industrializacdo, a industria foi perdendo participacdo na
estrutura produtiva, mas as maiores cidades seguiram concentrando espacialmente a populagdo e as
atividades econémicas, tornando-se economias de servigos. Esse € um movimento que ainda tem prevalecido

sobre a desconcentracdo regional associada a elevacdo do peso do agronegdcio e do extrativismo mineral.
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Depois de quase duas décadas em vigor, o Estatuto da Cidade tem sido avaliado como um avanco
normativo que frustrou as expectativas por maior ordenamento urbano (Maricato, 2011). Especialmente as
grandes cidades passaram a enfrentar novos desafios, como, por exemplo, inseguranca publica e mobilidade
urbana inadequada. Esta ultima foi agravada pela ampla expansao das cidades, com a producdo de moradia
popular em locais cada vez mais distantes das periferias dos principais polos de emprego, gerando mais
movimento pendulares por parte da populacdo. A maior distancia dessas moradias é explicada pela elevacao
do preco da terra nos locais que contam com mais servicos publicos. J& o isolamento dessa urbanizacdo

periférica torna seus residentes ainda mais vulnerdveis a questées de seguranga publica.

Mesmo diante de tal evidéncia, quando o governo federal instituiu um novo programa habitacional
dirigido a populagdo com baixos rendimentos, o Programa Minha Casa Minha Vida, repetiu a experiéncia do
BNH de localizar nas areas periféricas das cidades seus empreendimentos imobiliarios (Santos; Vasques, 2019;
Compans, 2012). E a explicagdo para isso segue sendo o prego da terra urbana, maior nas as areas que contam

com infraestrutura urbana e que sdo polos de oportunidades de trabalho.

Ainda assim, tais empreendimentos s3do defendidos por contribuirem para diminuir o déficit
habitacional e promover a regularizacao fundiaria. Mas ha estudos que defendem que no caso do municipio
do Rio de Janeiro, sede dos jogos olimpicos de verdo de 2016, os empreendimentos serviram para realojar
pessoas que foram removidas das areas que receberam investimentos contratados por causa do evento

esportivo (Santos; Vasques, 2019; Medeiros, 2013).

Apesar das muitas criticas em relacdo a sua efetividade, os avangos normativos em prol de um
urbanismo social, suscitaram novos movimentos sociais, chamados por Holston (2013) de cidadania
insurgente. Segundo o mencionado autor, a urbanizacdo periférica, em contexto de aumento dos direitos
sociais recepcionados pela Constituicdo de 1988, permitiu que os pobres pudessem se defender com a
linguagem dos direitos. E, assim, se organizassem para pressionar o Estado a estender até a periferia a
infraestrutura urbanistica. Essa tem sido a estratégia da urbanizacdo periférica: produzir moradias sem
obedecer a legislacdo que tornou obrigatdria a implantacdo de servicos urbanos; depois constituir uma forga
politica para defender que o poder publico implante esses servigos. Ao lograr sucesso nessa luta, os pobres
sentem-se responsaveis pela conquista e passam a ter um sentimento de pertencimento mais forte aquele
territdrio. E mais, ainda que ndo consigam regularizar a posse e/ou propriedade de suas moradias, a linguagem

dos direitos tem impedido remocgdes, em linha com o direito social a moradia (Holston, 2013).

Essa extensdo da cidade até a periferia, no entanto, gera um custo adicional para os governos
municipais. Esses ja estdo comprometidos com o cofinanciamento das despesas com politicas de acesso aos
direitos sociais (especialmente Educacdo e Saude), politicas descentralizadas e de execuc¢do destes governos,

embora formuladas pela Unido. Tais gastos competem com o desenvolvimento urbano por alocac¢do
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orcamentaria, o que tem resultado em perda de sua participagdo percentual no orcamento municipal (Santos,

2017).

A diminuicdo do orcamento municipal com o desenvolvimento urbano poderia ser mitigada por politicas
gue envolvessem maior cooperacao interfederativa, pelo menos no que tange aos servicos publicos de
interesse comum. Esse era o objetivo do Estatuto da Metrépole. No entanto, constatou-se que apds a entrada
em vigor desde 2015, o periodo obrigatério de 3 anos para que os municipios que fossem parte de
aglomerados urbanos elaborassem seus planos diretores urbanos integrados foi revogado pela Lei
13.683/2018 (Santos et al, 2019). Do mesmo modo, ficou adiada sem prazo definido a criacdo de uma
autoridade metropolitana, ainda que ja tenham sido criadas e/ou indicados 6rgaos ja existentes para cumprir
as fungdes correspondentes em varios estados da federag¢do. Mas a resisténcia de cidades maiores em
participar desses governos metropolitanos segue em curso, como é o caso do Municipio do Rio de Janeiro,
gue questionou judicialmente a criagdo do Instituto Rio Metrépole alegando afronta ao pacto federativo que

garante autonomia dos municipios frente aos governos estaduais.

A guisa de conclusdo, é possivel sugerir que a regulagao urbanistica desse processo de urbaniza¢do
periférica tem sido impedida pelo aumento sistematico do preco da terra urbana e que as politicas publicas
de habitacdo social tém produzido moradias que afirmam, e ndo controlam, a urbanizacdo periférica por conta
do mais baixo preco da terra nas localidades em que essas politicas sdo executadas. Assim sendo, pudemos
verificar concretamente, em estudo sobre regularizacdo fundidria, expansdao urbana e licenciamentos
imobiliarios no municipio do Rio de Janeiro, que a atividade estatal voltada a impedir a reprodugao das
condicGes de irregularidade fundidria e urbanistica tende a tornar-se um processo de "enxugar gelo", por
deixar de voltar-se ao estoque de producgdo imobiliaria irregular para agir como um fluxo crescente dessa
producdo também (Santos e Cruz, 2018). Como agravante, constata-se a auséncia de articulacdo entre as
politicas urbanas para levar “a cidade” até suas areas periféricas, o que tem geralmente ocorrido como

resultado da chamada cidadania insurgente.
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