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RESUMO

O Direito Urbanistico latino ainda convive com um paradigma civilista que disputa espago com o
paradigma administrativista e urbanistico, concebendo a propriedade como direito sagrado, absoluto e
inviolavel. Isso dificulta a tarefa dos administradores publicos na implementacdo da fungao social como
pressuposto da propriedade e obsta a concretizagdo do Direito a Cidade, cuja importancia conceitual foi
resgatada na recentemente. Nesse processo, a recuperagao de mais-valias urbanisticas tem sido discutida
de modo mais profundo, acompanhada de um aparato juridico inovador em alguns paises. A partir disso,
o problema de pesquisa do trabalho é o seguinte: qual o panorama do Direito a Cidade na América Latina
em relacdo ao marco regulatdrio urbanistico e em que termos se pode viabilizar politicas publicas
urbanisticas em torno de um eixo comum voltado a consecug¢do do Direito a Cidade? Baseando-se no
método de abordagem dedutivo, utilizando técnica de pesquisa bibliografica, legislativa e procedimento
monografico, o objetivo geral do trabalho é situar os marcos regulatdérios urbanisticos mais notaveis na
América Latina em relagdo ao Direito a Cidade. A premissa é de que deve existir um eixo comum no
desenvolvimento de politicas publicas, voltadas ao controle da fun¢do social propriedade e a recuperagao
de mais-valias urbanisticas.

Palavras-Chave: América Latina; Direito a cidade; Mais-valia urbanistica; Nova Agenda Urbana; Politica
Urbana.

ABSTRACT

Latin Urban Law still coexists with a civilist paradigm that disputes space with the administrative and
urbanistic paradigm, conceiving property as a sacred, absolute and inviolable right. This complicates the
task of public administrators in implementing the social function as a presupposition of property and
prevents the realization of the Right to the City, whose conceptual importance was recently rescued. In
this process, the recovery of urban capital gains has been discussed in more depth, accompanied by an
innovative legal apparatus in some countries. From this, the research problem of the work is the following:
what is the panorama of the Right to the City in Latin America in relation to the urban regulatory
framework and in what terms can urban public policies be made viable around a common axis aimed at
achieving the Right to the City? Based on the deductive approach method, using a bibliographic and
legislative research technique and monographic procedure, the general objective of the work is to situate
the most notable urban regulatory frameworks in Latin America in relation to the Right to the City. The
premise is that there must be a common axis in the development of public policies, aimed at controlling
the social function of property and the recovery of land surplus values.

Keywords: Latin America; Land surplus value; Right to the City; New Urban Agenda; Urban Policy.
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1. CONSIDERAGOES INICIAIS

A América Latina tem debatido o Direito a Cidade, bem como os rumos da politica urbana, de
modo mais intenso, nos ultimos vinte e cinco anos. No Brasil, com o advento da Lei n° 10.257/2001
(Estatuto da Cidade), esse tema ganha maior preponderancia e acabou por se tornar uma influéncia para
o restante do continente latino-americano. Paises como o Equador (com a nova Constituicdo da
Republica) e o México (a partir da Constituicdo da Cidade do México), mencionam expressamente o termo
“Direito a Cidade” como um dos pressupostos de sua politica urbana.

No Brasil, os debates em torno do direito a cidade passam a incorporar a agenda de lutas dos
movimentos sociais devido ao contexto de déficit habitacional e do processo de segregacao urbana que
moldaram cidades ditas “clandestinas”, localizadas nas zonas periféricas dos centros urbanos,
constituidas em sua maioria por moradias em condicdes precdrias. Os primeiros instrumentos de controle
do uso do solo, assim como a previsdo do instituto da fungdo social da propriedade como premissa
inafastdvel e limitadora do direito de propriedade surgem a partir da Constituicdo de 1988.

Esse processo, entretanto, é muito dispar no restante dos paises latino-americanos. Entender o
processo de consolidacdo do Direito Urbanistico na América Latina, com suas lacunas e vicissitudes, torna-
se essencial para a compreensdo ampla do tema. Observa-se que alguns paises possuem uma avancada
legislagdo urbanistica, que é correlata a concretizacdo do Direito a Cidade, como o Equador, Colémbia e
Argentina. Estes Estados serdao destacados na abordagem do presente artigo.

A autonomia legislativa e politica atribuida aos municipios no Brasil faz do Direito Urbanistico
um ramo do Direito Publico sendo dotado de caracteristicas de ambito local que difere dos demais paises
latino-americanos. O Direito Urbanistico latino, de maneira geral, ainda convive com um paradigma
civilista — que disputa espaco com o paradigma administrativista e urbanistico — que concebe a
propriedade como direito sagrado, absoluto e invioldvel. Essa concepgdo, arraigada nos ordenamentos
juridicos e Poderes Judicidarios dos paises, dificulta a tarefa dos administradores publicos na
implementagdo da fungdo social como pressuposto do direito de propriedade.

Essa concepgdo também obsta a regulamentacdo de conceitos como a separacao do direito de
construir do direito de propriedade, o financiamento conjunto da infraestrutura publica e a recuperacao
de ganhos indevidos decorrentes da urbanizacdo. Entretanto, a recuperacdo de mais-valias urbanisticas
tem sido mais largamente discutida nos ultimos anos, acompanhada de um aparato juridico inovador em

alguns paises, ao lado do Brasil.

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 15, N.03., 2023, p. 1253-1286.
R D ‘ Orlando Villas Bbas Filho e Ricardo Hermany
] DOI: 10.12957/rdc.2023.64720 | ISSN 2317-7721



1256

A partir disso, exsurge o problema de pesquisa que o trabalho se propGe a responder: qual o
panorama do Direito a Cidade na América Latina em relacdo ao marco regulatorio urbanistico e em que
termos se pode viabilizar politicas publicas urbanisticas em torno de um eixo comum voltado a
consecucao do Direito a Cidade?

Baseando-se no método de abordagem dedutivo, utilizando técnica de pesquisa bibliografica,
legislativa e procedimento monografico, o objetivo geral do trabalho é situar os marcos regulatérios
urbanisticos mais notaveis na América Latina em relagdo ao Direito a Cidade. A premissa central é de que
deve existir um eixo comum de atuacdo no desenvolvimento de politicas publicas voltadas ao controle da

funcdo social propriedade, recuperagdo de mais-valias urbanisticas e gestdo democratica da cidade.
2. O DIREITO A CIDADE NA PERSPECTIVA JURIDICA INTERNACIONAL

As Ultimas duas décadas tém sido marcadas por uma crescente positivacdao do Direito a Cidade no
plano constitucional de inimeros Estados, especialmente na América Latina, e enquanto plano de
intengdes e metas em acordos e conferéncias internacionais. Do ponto de vista internacional, se destaca
com maior relevancia o advento de dois importantes documentos que reconhecem o Direito a Cidade,
em multiplas acepcdes. Se desloca, portanto, o conteddo de parte desse direito do plano tedrico-
conceitual para o plano pratico-juridico e enquanto diretriz normativa para os Estados.

Nesse sentido, os primeiros arquétipos juridicos desse direito surgem no panorama juridico
global, incluindo contetddo do Direito a Cidade em diversas vertentes, reconhecendo-o com um direito
difuso e multidimensional — abarcando aspectos sociais, econémicos, politicos e culturais — consagrando
a alguns deles o status de direito fundamental. Destacam-se, fundamentalmente, dois documentos
internacionais que implicaram o reconhecimento definitivo do Direito a Cidade no ambito internacional:
A Nova Agenda Urbana, resultante da Ill Conferéncia das NacGes Unidas sobre Habitacdo e

Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat 1ll) e a Carta Mundial do Direito a Cidade.

i. A Nova Agenda Urbana - Habitat Il

Na América Latina, o debate acerca do Direito a Cidade esta presente em paises como Brasil (Lei
n° 10.257/2001 — Estatuto da Cidade), Equador (Constituicdo da Republica) e México (Constituicdo da
Cidade do México), que possuem mengdes expressas a esse direito. Esse panorama ganha relevo
internacional com o advento da Nova Agenda Urbana, uma declaracdo que resultou por ocasido da

Habitat Il — a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel. A
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nova agenda urbana é um documento internacional que se constitui como um compromisso politico que
menciona expressamente o Direito a Cidade.

Da conferéncia Habitat Il resultou também a edicdo da agenda “Plano de implementacdo de
Quito para a Nova Agenda Urbana”, que traz compromissos transformadores para o desenvolvimento
urbano sustentavel, incluindo consideracGes sobre sua efetiva implementagdo, acompanhamento e
revisdo. Portanto, a Nova Agenda Urbana se assemelha como uma proposta de Politica Publica de ambito
internacional, perpassando a necessidade de inclusdo de suas premissas na agenda politica dos Estados,
indicando metas e indicacdes de implementacdo, acompanhamento e avaliacdo, considerando as
vicissitudes e especificidades de cada Estado e regido e necessidade de adaptagdo dessas diretrizes.

A Nova Agenda Urbana propde uma mudanca de paradigma para enfrentar os desafios de
desenvolvimento, com base em uma visdao holistica do territério e promovendo a adoc¢do de
desenvolvimento urbano e territorial sustentavel e integrado, focado em um direito coletivo. O objetivo
é vincular, a titulo de compromisso, governos e todas as partes interessadas, na formulagdo de
estratégias, principios e marcos regulatérios da Politica Urbana a fim de revitalizar, fortalecer e criar
parcerias, melhorando a coordenacdo e cooperagdo para sua aplicacdo dos principios e diretrizes
preconizados na Carta com fulcro na realizacdo de um ideal comum.

Na avaliacdo do IPEA, responsavel pela elaboracdo do relatério do Brasil para a Habitat Ill, o
Direito a Cidade ndo logrou reconhecimento nos documentos vinculantes entre paises —em sede da Nova
Agenda Urbana - principalmente devido ao fato de que seu reconhecimento implicaria uma ruptura
abrupta com o modelo urbano funcionalista, excludente e segregador, iniciado no século XIX e em
processo de metamorfose ao longo do tempo. De outra forma, o exercicio do Direito a Cidade implicaria
“o reconhecimento da dimensdo do cotidiano, a desaliena¢do da sociedade, bem como, inclusive e em
ultima instancia, a revisdo da democracia representativa, uma vez que até mesmo a concepc¢ao de cidade”
(BALBIM, 2018, p. 23) e, por conseguinte, o exercicio da politica estaria atrelada aos seus espacos publicos.
A consequéncia disso seria o choque direto como modo de producdo das cidades atual, diretamente
ligado ao processo de financeirizagao imobilidria e dos circuitos econ6micos mundiais.

O timido progresso alcangado no ambito da geopolitica dos Estados ndo obsta que tal conquista
seja relevante, a considerar pelo fato de que o Direito a Cidade, originalmente, é uma proposicao que
contrapde ndo apenas o modelo econdmico e social hegemonico, mas também instiga o conceito de
Estado-Nagao, bem como a identidade dos préprios membros que integram a Organiza¢do das Nagdes

Unidas. (ALOMAR, 2017). Ao final, condensa-se a ideia de “cidade para todos”, expressdo que a ONU
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adotou para inaugurar a Nova Agenda Urbana, ainda que, inicialmente, esteja desprovida de formulagdo
tedrica, metodoldgica e, inclusive, acepc¢do politica em relagdo a seu efetivo significado e alcance.

Entende-se, nesse sentido, que a opg¢do conceitual adotada pela Nova Agenda Urbana, ao se
referir a “direito a cidades sustentdveis”, remete a um conjunto de direitos demasiado amplo sem,
contudo, esclarecer seu nucleo essencial. Em termos de defini¢Ges juridicas positivas que o compde, sua
construcdo é "multifacetada", tais como "o gozo efetivo dos direitos humanos no contexto urbano". Pode-
se destacar, todavia, duas dimensdes essenciais do conteddo desse direito preconizado pela Nova Agenda
Urbana, ainda que sua opcdo tenha sido ndo adotar de forma expressa o termo utilizado largamente por
Lefebvre.

A primeira dimensdo que se destaca quanto a esse direito é que ele exsurge como um mandato

¥ também n3o

para a construcdo coletiva da cidade, em que pese a ideia “gestdo democratica da cidade
seja uma novidade, pois é uma reconfiguracdo de um direito ja amplamente reconhecido nos direitos
nacionais: os direitos de participa¢do. Historicamente, um “Direito a Cidade” nunca foi necessario para
justificar a participacdo do cidad3do nos processos de planejamento ou gerenciamento urbano.

A segunda dimensdo se refere a igualdade de acesso aos beneficios da cidade. O Estatuto da
Cidade do Brasil, de 2001, ao estabelecer o principio da justa distribuicdo de encargos e beneficios do
processo de urbanizacdo ja previa com muita clareza a finalidade da prescricdo inscrita na Nova Agenda
Urbana. Como desmembramento desse principio de igualdade de acesso, aos beneficios e oportunidades,
encontra-se o mandamento de controle da mais-valia urbanistica ou fundiaria (control of surplus capital -
ver figura 1).

Na figura abaixo, que esquematiza o contetddo do Direito a Cidade na Nova Agenda Urbana, nota-
se um esquema de interagGes de eixos econémicos, sociais e politicos, tangenciada por um ciclo cultural.
Notam-se trés grandes valores ou axiomas que comp&em o grande ciclo: a democracia, vinculada ao eixo
politico; a qualidade de vida vinculada ao eixo social; e, o crescimento e a prosperidade, atrelados ao eixo
econdmico.

Nos circulos menores observa-se uma série de intersecgdes entre as dimensdes politicas, sociais
e econOmicas que geram direitos e pressupostos do Direito a Cidade, tais como o planejamento
orcamentario participativo (participatory planning and budgeting), programas de transferéncias de renda

(cash-transfer programs), politicas publicas econGmicas voltadas a populacdo de baixa renda (pro-poor

1 0 Brasil estatuiu a gestdo democratica da cidade como principio basilar no seu Estatuto da Cidade ja em 2001.
Como sera exposto a seguir, o Pais foi vanguardista no reconhecimento do Direito a Cidade em seu ordenamento
nacional.
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economic policies), transparéncia (transparency), e controles de ganho de capital ou controle e
recuperacao de mais-valia fundiaria (control of surplus capital). Todas essas premissas do Direito a Cidade,
consubstanciando-se como eixos de acdao ou mandamentos de implementacdo de politicas publicas visam,
em Ultima instancia, garantir a igualdade de acesso aos beneficios da cidade ou da vida urbana (access to

the full oportunities of urban life).

Figura 1: O Direito a Cidade
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Fonte: ONU-HABITAT, 2016.

ii. Carta Mundial do Direito a Cidade

A Carta Mundial pelo Direito a Cidade, elaborada no Férum Social das Américas, em Quito, Peru,
e no Férum Mundial Urbano, em Barcelona, Espanha (ambos em 2004), publicada e assinada a partir do
Férum Social Mundial Policéntrico de 2006, reitera as varias lutas urbanas enfrentadas pelos Estados com
o rapido processo de urbanizagdo e a desigualdade e violéncia urbana presentes. A constatagdo é de que

as cidades estdo distantes de oferecer condi¢Oes e oportunidades equitativas a boa parte da populagdo
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em decorréncia de uma série de caracteristicas econémicas, sociais, culturais e étnicas para satisfazer

suas necessidades basicas.

A carta mundial do direito a cidade é um instrumento dirigido a contribuir com as lutas
urbanas e com o processo de reconhecimento no sistema internacional dos direitos
humanos do direito a cidade. O direito a cidade se define como o usufruto equitativo
das cidades dentro dos principios da sustentabilidade e da justiga social. Entendido
como o direito coletivo dos habitantes das cidades em especial dos grupos vulneraveis
e desfavorecidos, que se conferem legitimidade de acdo e de organizacdo, baseado nos
usos e costumes, com o objetivo de alcangar o pleno exercicio do direito a um padrao
de vida adequado. (CARTA MUNDIAL DO DIREITO A CIDADE, 2005)

O Direito a Cidade traz consigo um olhar diferenciado para a qualidade de vida das pessoas -
inicialmente sobre a questdo da moradia até uma perspectiva macro que engloba a qualidade de vida na
escala da cidade e do seu entorno rural. Aparece, no contexto latino-americano, como instrumento de
protecdo da populacdo que vive nas cidades ou regides metropolitanas em acelerado processo de
urbanizagao.

Nesse sentido, tal como Lefebvre (2016) alertava para a abrangéncia do termo, deve-se entender
a “cidade” em sentido amplo, expressando assim todas as metrépoles, cidades, vilas ou assentamentos
humanos que constituem uma comunidade politica e que s3ao geralmente organizadas,
institucionalmente, como uma unidade governamental local de carater municipal ou metropolitano. Isso
inclui espacos urbanos, bem como ambientes rurais ou semi-rurais, que comp&em seu territério?. (SAULE
JR., 2007, p. 38)

A Carta congrega, contudo, duas acepg¢des para o conceito de cidade. Uma se da por seu carater
fisico, considerando a cidade como toda metrdpole, urbe, vila ou povoado que esteja organizado
institucionalmente como uma unidade local de governo de cardter municipal ou metropolitano. Ela
expande a abrangéncia da cidade, agregando tanto o espago urbano como o entorno rural ou semirrural
qgue forma parte de seu territério. A outra acepc¢ado se da enquanto espaco politico, como um conjunto de
instituicoes e atores que intervém na gestdo do urbano, como as autoridades governamentais, legislativas
e judicidrias, as instancias de participagdo social institucionalizadas, os movimentos sociais, organizagées

populares e a comunidade local.

2 A Carta Mundial do Direito a Cidade (2006) assim define o conceito, em seu artigo |, nimero 4: “Para os efeitos
desta carta se denomina cidade toda vila, aldeia, capital, localidade, suburbio, municipio, povoado organizado
institucionalmente como uma unidade local de governo de carater Municipal ou Metropolitano, tanto urbano, semi-
rural ou rural.”
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O contexto do surgimento e o significado social e politico da Carta Mundial do Direito a Cidade é,
sobretudo, no sentido de se consubstanciar em um instrumento dirigido ao fortalecimento dos processos
e promocgao de politicas publicas, reivindicacdes e lutas urbanas. O feixe de responsabilidades é
visivelmente deslocado — ou compartilhado — dos governos nacionais para com os governos locais. E
notavel o protagonismo de responsabilidades que o nivel local de governos assume com o processo de
descentralizacdo ocorrida nas ultimas décadas, o que foi especialmente incentivado e celebrado pela
Habitat Il e ao fim, mostrou-se uma estratégia neoliberal de abstencdo de politicas publicas efetivas de
controle dos processos urbanos.

A Carta Mundial do Direito a Cidade e a Nova Agenda Urbana decorrente da Habitat lll trazem em
seu conteddo uma chama a responsabilidade dos governos locais na garantia desses direitos e para a
gestdo do planejamento urbano® e controle dos processos especulativos ocorridos pelo mercado
imobiliario no caso de sua inércia. Saule Jr. (2007, p. 38) ressalta que se trata de uma concep¢do
substancialmente diversa do tradicional tratamento dos direitos humanos individuais que figuram, por
exemplo, na carta Europeia dos Direitos Humanos nas Cidades* na qual s3o arrolados uma série de direitos
gue devem ser assegurados para os habitantes das cidades.

A cidade, nesse contexto, ndo pode ser analisada como um elemento isolado, mas, enquanto
sistema abrangente de desenvolvimento, que permitira usos e destinacdes diversos da terra adjacente e
vacante as cidades e outros centros urbanos, de modo a manter sinergia com os solos rurais, ja
suficientemente pressionados pelo crescimento descontrolado da cidade (LEFEBVRE, 2019). Nesse
interim, o planejamento da expansdo da mancha urbana, de modo a possibilitar um crescimento
sustentavel da demanda, se torna fundamental.

Esse pressuposto tem fundamento na premissa de que o Direito a Cidade se funda interesses
coletivos na qual o Direito Urbanistico se consolida como ferramenta de mediagdo de conflitos e

prevencdo de choques. Embora parega utépica a ideia, considerando que a terra continue sendo um fator

3 Ccarta Mundial do Direito a Cidade (2006), Artigo VIII, que trata da participag3o politica:

“1. Todos(as) os(as) cidaddos(as), conforme a lei que regulamenta seu exercicio tém direito a participagdo na vida
politica local mediante a eleicdo livre e democratica dos representantes locais em toda as decisGes que afetem as
politicas locais relativas a cidade, incluido politicas e servigos de planejamento, desenvolvimento, gestdo, renovacgao
ou melhora de vizinhanga.”

4 A Carta Europeia de Salvaguarda dos Direitos Humanos na Cidade (Saint Denis, 2000) é o resultado de um trabalho
preparatorio, que teve inicio em Barcelona (1998) e oriunda da Conferéncia “Cidades para os direitos humanos”,
organizado para comemorar os 50 anos da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. Centenas de prefeitos e
representantes politicos participaram do evento e foram unissonos ao clamar por um reconhecimento e uma
atuacdo politica mais forte enquanto atores-chave na salvaguarda dos direitos humanos em um mundo altamente

urbanizado.
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decisivo e os interesses privados colidam frontalmente como a perspectiva da fungdo social da
propriedade, também é verdade que os governos das cidades se responsabilizaram frente a seus cidadaos
- por meio de projetos urbanos alternativos - de superar as barreiras do pensamento puramente civilista
na construgao de um direito coletivo fundado no Direito a Cidade. A fungao social da propriedade vem
consagrada em uma série de Constituicdes nacionais, com maior ou menor grau de eficacia, a depender
das condicOes politicas e histdricas de cada Estado.

Como ja afirmado, o Direito a Cidade é um direito coletivo e difuso. Enquanto direito coletivo, sua
titularidade pertence a todos os habitantes, em toda sua diversidade, com base no seu interesse comum
em participar moldar e se beneficiar de seu ambiente de vida. Enquanto um direito difuso, pertence as
geragdes presentes e futuras, ndo sendo passivel de uso ou apropriagao exclusiva.

Nesse contexto, o Direito a Cidade abarca os aspectos civis, politicos, direitos econdmicos, sociais,
culturais e ambientais, consagrados nos tratados internacionais, conferéncias e pactos existentes sobre
direitos humanos. A implicagdao fundamental dessa abordagem multidimensional do Direito a Cidade é
gue se trata de um direito indivisivel, isto é, para sua plena e efetiva materializacdo é necessario o
respeito, a protecao e o cumprimento de todos os direitos humanos, sem exce¢do, em conjunto com os
principios e direitos especificos que apenas o Direito a Cidade abarca, quais sejam: a funcdo social da
cidade, a luta contra a discriminacdo socioespacial, a qualidade dos espacos publicos e as conexdes rural-
urbanas sustentaveis e inclusivas. (GLOBAL PLATFORM, 2016)

Verificado o processo de reconhecimento do Direito a Cidade em perspectiva juridica
internacional, especialmente com a formulagdo da Carta Mundial do Direito a Cidade e, especialmente, a
Nova Agenda Urbana resultante da conferéncia Habitat Ill, se nota uma crescente preocupag¢ao com o
processo de urbanizacdo e a com a busca de solugdes juridicas e da criacdo, difusdo e implementacdo de
politicas publicas de modo a garantir um minimo de equidade, qualidade de vida e dignidade na conducdo
do processo de urbanizacao. Mitigar os processos de espoliacdao urbana, da distribuicao desigual dos
encargos e beneficios da urbanizacdo, da mercantilizacdo do espaco publico, da especulacdo imobilidria
e da gentrificacdo estdo entre os desafios a consecucdao de um Direito a Cidade que se torna um
imperativo ético e juridico, coadunado com a promogdo dos direitos fundamentais, em um contexto

global em vias de urbanizacao total nas préximas décadas.
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3. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DO DIREITO URBANISTICO NA AMERICA LATINA

A turbulenta trajetdria politica e institucional da América Latina®, frequentemente palco de
rupturas democraticas, golpes militares e periodos econémicos de recessdo, combinada a uma tardia e
desorganizada industrializagdo, é parte explicativa do contexto social e econémico insuficiente, quando
comparado aos paises que compdem a Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE). Com uma cultura democratica fragmentada e sob dominio de governos conservadores ou
alinhados as politicas liberais do Consenso de Washington, o novo paradigma juridico que preconiza a
fungdo social da propriedade e a urbanizagdao como fungdo eminentemente publica, ainda se choca com
paradigmas civilistas tradicionais que concebem a propriedade como direito absoluto e inviolavel.

No campo do Direito Urbanistico, tal qual ocorreu no Brasil, regramentos profundamente
especializados e elitistas contrastam com as condi¢Ges materiais da populac¢do, gerando um contexto de
informalidade dos assentamentos urbanos. Fernandes e Copello (2010) ressaltam que o processo de
rapida e intensa urbanizagdo ocorrido na América Latina, nas ultimas cinco décadas, é associado por boa
parte da literatura a um sistema de planejamento urbano inadequado.

Esse planejamento deficiente tem como causa uma multiplicidade de problemas sociais, como o
alto preco da terra, a especulacdo imobilidria, o alto indice de informalidade habitacional, a segregacao
socioespacial, a provisdo de infraestrutura urbana e servicos inadequados e a degradacdao ambiental.
Entretanto, tem-se negligenciado a relevancia dos sistemas juridicos nacionais, que muito contribuiram
para a conformagdo dessa situagdo, ao mesmo tempo que reagem contra ela. Nesse quesito, a fun¢do
desempenhada pelo regime juridico ndo pode ser minimizada.

A conformacdo das cidades latinas sdo o resultado das escolhas politicas e juridicas adotadas ao
longo do século. Dentre os avangos, ainda timidos, na melhora da qualidade de vida da América Latina,
faz-se necessdria a adequacdo do quadro normativo vigente e uma tarefa de reinterpretacdo dos

principios juridicos a partir a constitucionalismo tardio vigente no continente.

5 Dupas (2005, p. 61) afirma, acerca do processo de tardia industrializacio da América Latina: “apesar da forte
“modernizacdo” das economias dos paises latino-americanos, persiste, pois, na regido, um quadro grave e crescente
de miserabilidade das suas sociedades; isso incentiva indiretamente, a médio e longo prazos, parcelas crescentes da
sociedade a utilizarem mecanismos alternativos de sociabilidade em atividades para além dos marcos legais do
Estado, incrementando os indices de marginalidade”.
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O aparato juridico latino-americano tem contribuido para o contexto de informalidade por meio
de dois mecanismos: um aparato legislativo voltado a exclusdo de terras, baseado em direitos de
propriedade adquiridos exclusivamente sob a formalidade de registros imobiliarios; e, um sistema de
planejamento deficiente e descolado da cidade real, adotado em boa parte das grandes cidades.
Corroboram para a manutencdo desse contexto tanto a inexisténcia de regulamentacdo fundiaria, quanto
a aprovacao de leis de planejamento elitistas e complexas que persistem em ignorar a cidade “informal”
gue ndo reflete as realidades socioecondmicas locais. (FERNANDES; COPELLO, 2010).

Todavia, em que pese seja um consenso associar a realidade dos paises latino-americanos a um
contexto de profunda desigualdade social, a pobreza generalizada e a aguda informalidade, estudos
recentes tém indicado progressos desses paises na reducdo de desigualdade social e pobreza extrema,
bem como uma melhora nos indicadores econdmicos, a partir da década de 2010. Tais estudos sao
contundentes em afirmar que a melhoria desses indicadores e os avancos sociais estdo relacionados ao
forte crescimento dos investimentos publicos em politicas sociais e ao aumento da qualidade dos
empregos e dos niveis salariais (DE CESARE, 2016).

Entretanto, quando se analisa o sistema tributario, em geral, dos paises da América Latina,
verifica-se uma forte contradicdo que atua como condicionante para uma maior abrangéncia das politicas
sociais e atua como limitador para a melhoria continua dos indicadores. De Césare (2016, p. 1) afirma que
os sistemas tributdrios da América Latina sdo “esencialmente regresivos, lo que los transforma en
incapaces de producir efectos en la reduccion de las desigualdades, en la medida en que su grande fuente
de generacion de ingresos es la produccion y el consumo”. Nesse contexto, considerando que o direito de
determinar as aliquotas tributdrias simboliza a autonomia direta, se conclui que existe um baixo nivel de
autonomia municipal na imposicdo de impostos na América Latina®.

Similar ao processo de urbanizagdo do Brasil, Smolka e Mullahy (2007) ressaltam que o mercado
de solo latino-americano se caracteriza pelo alto indice e pela recorréncia de atividades ilegais, irregulares
ou clandestinas no que diz respeito ao acesso e ocupacdo de terras. Esse contexto advém, principalmente,
da escassez de solo urbanizado a precos acessiveis. Essa escassez tem forte impacto na cultura social

latino-americana, considerando que o acesso a terra é muitas vezes um pressuposto para a obtengdo do

6 Conforme De Césare (2016, p. 9), dos 9 paises analisados individualmente (Argentina, Brasil, Colémbia, Chile,
Equador, Peru, Uruguai, Costa Rica e Guatemala) no estudo do Instituto Lincoln de Politicas Fundidrias, sobre os
sistemas de imposto predial na América Latina, apenas no Brasil os municipios tém liberdade e competéncia
constitucional para definir aliquotas e instituir tributos por meio dos Poderes Legislativos locais (Camara de
Vereadores).
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senso de cidadania e mobilidade social. Apesar disso, os autores destacam trés tendéncias multifacetadas
gue afetam, de modo continuo, os paises latinos e que oferecem novas perspectivas para a Politica
Urbana.

A primeira tendéncia é de um empoderamento social mais abrangente e uma maior participagao
comunitaria nos assuntos publicos, o que tem génese a partir do processo de redemocratizacdo de muitos
paises latino-americanos — que atravessaram longos periodos de regimes autoritarios ou militares — com
impacto para o desenvolvimento da politica fundidria. Assim, se observam novas modalidades de
participacdo comunitaria e acdo civil em virtude da necessidade de fomentar alternativas de acesso ao
solo urbanizado para a populagdo citadina de baixa renda. Dentre essas alternativas, se encontram
abordagens juridicas inovadoras para propriedades cooperativas e atencdo as questdes de género na
regularizacao de terras oriundas de ocupacao ilegal.

A segunda tendéncia relacionada diz respeito a implementacdo de reformas institucionais e
constitucionais que contemplam um papel do Estado mais comprometido com as questdes sociais por
meio da promocgdo de politicas publicas e voltado a uma qualificagdo democratica. Tal processo se
desenvolveu de forma diversa nos paises, por inimeros eventos paradigmaticos: descentralizagdo fiscal
que criou um ambiente para exigéncia de geracdo novas fontes de renda em nivel local, bem como
oportunidades para qualificar a cobranca de impostos sobre a propriedade; uma descentralizacdo politica
e administrativa que, como observamos no contexto brasileiro, conferiu competéncias legislativas a
autonomia das autoridades municipais. (SMOLKA; MULLAHY, 2007)

A terceira tendéncia que pode ser mencionada como eixo comum aos paises latino-americanos &,
certamente, o processo de reestruturacdo macroeconémica que acarretou a estabilizacdo relativa de
problemas crénicos como a inflagdo e impactou diretamente a evolugdo do prego do solo urbano. A
América Latina atravessou um dos processos mais agudos de globalizagdo, com abertura das economias
nacionais e mudancgas tecnoldgicas. Tais tendéncias acarretaram uma competicdo entre cidades para
atracdo de investimentos privados, por meio de estratégias que vdao desde o uso do planejamento
estratégico, como ferramenta de marketing para as cidades, até mesmo a concessao de incentivos locais

III

por meio da renuncia fiscal, o que popularmente se denominou de “guerra fiscal”. A interacdo dessas
tendéncias gerou um movimento que transformou a base econdmica das cidades e a natureza e a escala
da pobreza urbana. (SMOLKA; MULLAHY, 2007, p. 24).

Esse contexto socioecondmico, evidentemente, acarretou mudangas na ordem juridica latino-

americana, em maior ou menor grau, induzindo uma mudanca legislativa e constitucional em consonéncia

com um paradigma juridico mais coerente ao contexto da realidade local. A América Latina possui, em
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suas mais variadas matizes de cidades, sistemas juridicos regulatdrios para o desenvolvimento urbano
demasiadamente desatualizados, incoerentes e gerando contradi¢des generalizadas, o que tem implicado
uma crescente desconexdo entre a cidade legal e a cidade real. Ainda que se registrem avancos
significativos na gestdo urbana, promovidos por algumas administragdes locais progressistas, o ambito de
alcance da Politica Urbana é frequentemente mitigado pelos obstaculos criados por regimes juridicos
urbanisticos nacionais desatualizados. (FERNANDES; COPELLO, 2010).

Fernandes e Copello (2010) ensinam que, no contexto juridico latino, os principios juridicos em
geral, e especialmente os que se propdem a regular os direitos de incorporacdo fundiaria e as relacdes
imobilidrias, sdo estabelecidos politicamente — quase nunca refletindo os anseios sociais — e sao
culturalmente assimilados. Os sistemas juridicos tém uma tendéncia a complexidade, incluem no mesmo
ordenamento nacional disposi¢es dispares, contraditérias e eventualmente conflitantes, adotadas ao
longo do tempo como consequéncia da evolucdo dos processos sociopoliticos.

Transformar e racionalizar um sistema juridico é tarefa que exige esforgo continuo e que demanda
a aprovacao de um novo arcabouco juridico pressupde uma reinterpretacao dos principios e clausulas em
vigor. Tal interpretacdo pode variar significativamente dependendo do paradigma juridico adotado pelo
intérprete. A coexisténcia de diversos na mesma cultura juridica é fato corrente na realidade latino-
americana, o que ocasiona uma série de ambiguidades juridicas e potenciais conflitos judiciais’, com
maior incidéncia nos paises onde a cldssica divisdo entre Direito Publico e Direito Privado ndo resta
claramente delineada.

Nesse processo de reformulacdo dos marcos juridicos da Politica Urbana, de reformas
constitucionais aliado ao esforco de reinterpretacdo dos sistemas juridicos nacionais, o debate
internacional sobre um Estatuto do Direito a Cidade, que reconheceria plenamente os direitos coletivos,
foi promovido por intelectuais, juristas e urbanistas. Simultaneamente a difusdo de conceitos
progressistas sobre os direitos de propriedade, bem como o avan¢o da compreensdo da funcdo do Estado
enguanto promotor de politicas publicas tendentes a garantir os direitos sociais, concebendo o direito

urbanistico enquanto fungao publica, uma combativa reagao foi estabelecida por aqueles que buscam

7 Os conflitos fundidrios urbanos - & luz das decisdes do Poder Judiciario brasileiro - serdo analisadas no capitulo IV,
e denotam uma falta de uniformidade entre as decisdes judiciais nos casos de remogao e desalojamento em darea
de ocupacdo, que demonstram, reiteradas vezes, o afastamento dos argumentos juridicos aos principios da funcdo
social da propriedade e direito a moradia digna, privilegiando, de forma predominante, uma retérica alinhada ao
paradigma civilista classico e foi baseado no levantamento feito pela tese de doutoramento de Milano (2017),
intitulado “Conflitos Fundidrios Urbanos e Poder Judicidrio”.
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favorecer uma abordagem incondicional aos direitos de propriedade e homogeneizacdo dos regimes
fundiarios e de propriedade.

Os avancos na legislacdo urbanistica com relacdo ao controle do uso solo, a criacdo de
mecanismos de mitiga¢cdo da especulagdo imobiliaria, a previsdo de instrumentos de recupera¢do de
ganhos indevidos por parte dos proprietdrios de terra em decorréncia da realizacdo de obras publicas e
alteragOes na legislagdo urbanistica nem sempre sdo acompanhadas pela a¢do dos governos locais em sua
implementag¢do. Quanto a acao do Poder Judiciario, verifica-se a clara existéncia e conflitualidade entre
os paradigmas juridicos do Direito Civil, Administrativo e Urbanistico, gerando decisdes contraditérias e,
muitas vezes, incompativeis com o contetdo constitucional adotado pela maioria dos paises.

O paradigma civilista, cuja interpretacdo dominante dos cdédigos civis em detrimento da
Constituicao foi predominante na doutrina e jurisprudéncia dos paises, encontra-se arraigado no
imagindrio popular desde o século XX, limitando-se a valorizar os direitos dos proprietdrios, escusando-os
de suas responsabilidades para com o coletivo, desconsiderando os demais interesses sociais, ambientais
e culturais que decorrem da titularidade do bem imével. Fernandes e Copello (2010) afirmam que esta
interpretacdo “brinda poca consideracion a los valores de uso, ya que la tenencia del suelo y la propiedad
se concibe mayormente como una mercancia cuyo valor econdmico queda determinado principalmente
por los intereses del duefio”.

Desse modo, todos os principios tradicionais de Direito Privado foram absolutos, ignorando-se as
formas de abuso de poder. A exigéncia de justa causa para justificar o enriquecimento legitimo também
permaneceu ignorada na equacao desequilibrada de direitos de propriedade.

Ja o paradigma administrativo se perfaz pelo advento do planejamento urbano, que se baseia em
principios legais do Direito Administrativo, destacadamente o poder de policia. Enquanto paradigma de
Direito Publico, buscou-se uma reforma da tradicdo do direito privado. Contudo, limitou-se o alcance da
nocdo da funcdo social da propriedade®. Este paradigma, de perfil mais intervencionista, baseia-se no
poder de policia estatal para impor restricdes e limitacdes aos direitos de propriedade em nome do
interesse publico, dando suporte assim as formas tradicionais de planejamento regulatério (FERNANDES;

COPELLO, 2010).

8 Como j4 observado no Capitulo I, o Brasil conta com a previsdo de fung¢do social da propriedade com acento
constitucional desde a década de 1930, do ponto de vista formal. Do ponto de vista material e de eficacia,
entretanto, somente a partir da Constituicdo de 1988 e a consequente regulamentacdo pelo Estatuto da Cidade é
que foi possivel operacionaliza-lo.
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Entretanto, a maioria dos sistemas de planejamento latino-americanos ndo reconheceu a
capacidade limitada do Estado em efetivar o cumprimento da legislacdo urbana. Ademais, houve
dificuldade daimplementacdo desses planos e muitas violacdes da ordem legal foram ignoradas. Em geral,
o advento de planos urbanisticos excessivamente formais ndo teve impacto consideravel na dindmica dos
mercados fundidrios, fazendo com que as politicas de planejamento, em tese contemporaneas,
reforcassem os processos tradicionais de especulacdo fundidria e imobilidria e de segregacdo
socioespacial, por seu carater excessivamente técnico, elitista e incompativel com as condi¢des materiais
dos habitantes. (FERNANDES; COPELLO, 2010).

J4 o paradigma do Direito Urbanistico tem sua ascensdo a partir da década de 1980 com a
proeminéncia de um importante movimento de reforma juridica que pés em xeque a ordem juridica
excludente vigente. Argumentava-se que era possivel e necessdrio interpretar os cédigos civis por meio
de principios juridicos que apoiassem a intervencado decisiva do Estado na tarefa de regular e possibilitar
o controle social dos processos relacionados ao solo urbano e a propriedade privada.

A reinterpretacdo de principios juridicos tradicionais e a proeminéncia de principios juridicos
anteriormente ignorados passaram a possibilitar avancos considerdveis na formulagcdo de politicas
fundidrias urbanas. Sob a ética dos movimentos sociais urbanos latino-americanos e das administracées
publicas alinhadas a promocao de politicas publicas de inclusdo social, esta abordagem intenta organizar
o conjunto regulatério geral, partindo da promulgacdo de novas leis que expressassem com mais
evidéncia os principios do Direito Urbanistico (FERNANDES; COPELLO, 2010).

Dentre os paises que se destacam na tarefa de modernizacdo da legislacdo urbanistica e reformas
constitucionais avancadas, pode-se elencar o Brasil, por meio da ja tratada promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade, em 2001, e a Colémbia, a partir do advento da Constituicdo de
1991 e da Lei 388/1997, que acabaram por irradiar a adocdo de uma série de principios comuns nos
sistemas juridicos de outros paises latino-americanos. O principio estrutural mais importante dessas
reformas, indiscutivelmente, foi a nocdo da funcao social da propriedade, incluindo a propriedade publica.
Emerge dai a compreensdo de que as cidades sdo o produto de um processo coletivo e a promogao de
um territério equilibrado é tanto um direito coletivo quanto uma obrigacdo do Estado. (COPELLO, 2003).

Nao h3, ainda, um consenso conceitual acerca dos marcos regulatérios sobre o desenvolvimento
e gestdo do solo urbano na América Latina. Sabe-se que o planejamento urbano pode funcionar como
importante instrumento de garantia de direitos e de melhor qualidade de vida. O contexto histérico de

leis de planejamento urbanistico que beneficiam certos grupos econémicos, acarretando no agravamento
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do processo de segregacdo socioespacial requer a promocdo de uma reforma juridica urbana apta a criar
as condicOes para cidades mais inclusivas e equitativas.

Nesse contexto, o Direito a Cidade é um chamado a construcao de uma nova ordem urbano-legal
na América Latina. Trata-se de debate em constante movimento, permeado por contradi¢des e desafios,
com avangos e retrocessos. Ndo ha linearidade entre os graus de consolidagdo de um paradigma juridico
urbanistico entre os paises, entretanto, alguns deles se destacam por terem logrado legislacGes
vanguardistas em seu aparato normativo.

Mesmo nesses paises, no entanto, o desafio de operacionalizar e dotar de eficicia esse novo
arcabouco legal ainda é intenso. E notavel que a maior politizacdo da legislagdo urbana possibilitou uma
qualificacdo mais ampla de participa¢do popular na tarefa de defesa dos direitos coletivos e interesses
sociais, pelo mesmo motivo, as novas leis geraram maior resisténcia nos setores conservadores. O Direito
a Cidade, assim, é uma demanda comum e urgente a todo o continente, que se realiza com o
reconhecimento e a garantia dos direitos sociais dos habitantes das cidades latinas, controle dos
processos especulativos e recuperacdo dos ganhos indevidos oriundos do processo de urbanizagdo
promovido pelo poder publico, a fim de que possa ser constantemente reinvestido, de modo a incluir e
garantir o acesso ao solo urbanizado aos cidadaos.

O Direito a Cidade estd indissociavelmente ligado as possibilidades de acesso ao solo urbano e a
possibilidade de pertencer a cidade com sua monumentalidade, sua vida dindmica, a infraestrutura, a
mobilidade e ao seu valor de uso. Para Pirez, (2016) ha uma diferenca profunda entre solo — concepc¢ao
fisica da qual faz parte a natureza e que serve de base para eventual edificagdo — e solo
urbano/urbanizado. Quando se refere ao solo urbano, se esta tratando de urbanizacdo, de terreno
urbanizado. Este solo urbanizado é a base da vida social aglomerada e integrada e que se tornou a
tendéncia essencial das formas sociais, desde o século XVIII. Portanto, a reproducdo social, coletiva e
individual tem no acesso a cidade o seu pressuposto, como totalidade do solo urbanizado.

Essa é a razdo pela qual se afirma que o acesso a urbanizacdo é considerado um direito: partindo
das concepgdes iniciais da habita¢do, entendida de forma fragmentada como mera cobertura, avangando
por nogdes mais complexas que passaram a incluir as infraestruturas e servigos que tornavam possivel o
habitar em um lugar com dignidade. Por fim, passou-se a considerar a centralidade urbana como um lugar
de satisfacdo de necessidades de natureza muito diferente, tal qual se fundamenta a concepcdo
lefebvriana de Direito a Cidade. Pirez (2016, p. 220) afirma que a cidade, como totalidade urbana, é
definida como direito dos habitantes e consagra uma no¢dao ampla de cidadania. O Direito a Cidade faz

parte da consolidagao da modernidade com a expansao das nog¢des de progresso e cidadania universal.
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Assim, o Direito a Cidade se configura como parte integrante da modernidade em uma concepg¢ao
universal, real ou potencial. Tal realidade se consolida em situacdes histdricas particulares, cuja efetivacdo
ocorreria, por exemplo, em Estados que adotam o modelo de Welfare State, quando a universalidade de
direitos ndo é negada ou obstruida pela existéncia de diferentes condi¢des socioecondmicas que
poderiam condicionar seu gozo ou exercicio, mas é baseada em critérios e processos de redistribuicdo
econOmica.

Dessa forma, a negacdo ou a ineficdcia das garantias de fruicdo universal do Direito a Cidade
implicaria uma espécie de divida social com relacdo aqueles que ndo tém condi¢cdes materiais de acessar
a cidade comercialmente. Tal divida social esta intimamente relacionada a falta ou a fragilidade das
politicas publicas, especialmente urbanisticas, na América Latina. E necessario, portanto, reconhecer o
indispensavel papel do Estado, e especialmente dos governos locais, na regulacdo do desenvolvimento
urbano e concretizacdo do Direito a Cidade:

Dentre os paises latino-americanos que lograram aprovar importantes marcos juridicos que
firmam a génese de uma concepc¢do da atividade urbanistica como fungdo publica, de uma funcionalizagdo
e condicionamento do direito de propriedade privada imobiliaria a um interesse coletivo mais amplo, de
uma politica de equalizacao fiscal dos ganhos decorrentes da atividade de urbanizacao realizada com
fundos publicos e da busca pela ampliacdo da participacdo democratica no processo de planejamento
urbano — todos pressupostos que integram a totalidade axiolégica do Direito a Cidade — optou-se por
destacar trés deles. A escolha desses paises integra um rol de Estados que, ao lado do Brasil, conseguiram
implementar e reformar seus marcos juridicos coadunados com os pressupostos tedricos do Direito a
Cidade.

Se é fato que em todos eles verifica-se, ainda, um longo processo de efetividade e eficacia desse
novo paradigma, que ndo é exclusivo nos ordenamentos, todos sinalizam avancos consideraveis na busca
de cidades mais equilibradas, sustentaveis e com controle sobre ganhos de capital imerecidos, por parte

dos proprietarios privados, advindos da a¢do publica de urbanizacdo. Sao eles:

A. Colombia

A Colombia é um pais organizado politica e administrativamente como uma republica unitaria,
com grau de descentralizacdo avancado, dividido em trés niveis de governo, sendo composto pelo
Governo Central (Nacidn), 32 departamentos, com carater regional, e 1.123 municipios e distritos. O pais
conferiu um poder administrativo auténomo as entidades descentralizadas territorialmente, com énfase

nos municipios, especialmente no que se refere a regulacado do solo urbano, com um conjunto de tributos
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proprios e repasse de recursos por parte do poder central, gragas a um sistema de reparticao de receitas
(sistema general de participaciones). (MONTANA, 2016, p. 99).
O Direito Urbanistico colombiano comeca seu processo de consolidagdo como um ramo do

direito autbnomo e independente do Direito Administrativo ou Publico, com normativa, doutrina e
jurisprudéncia proéprias a partir do final da década de 1990. O Direito Urbanistico colombiano, enquanto
verdadeiro direito publico que regula o ordenamento do territério, a sua gestao, controle, execugdo e
enquadramento das politicas publicas em torno do planeamento urbano, teve seus principios e diretrizes
gerais claramente demarcados com a edi¢do da Lei 388 de 1997°. E somente a partir da Lei n2 9, de 1989,
gue se comega a estruturar juridicamente as diretrizes gerais do desenvolvimento urbano do pais,
estabelecendo regras acerca do desenvolvimento municipal, desapropriacdo de imdveis e regulamentos
com algum carater de sistematizacdo do desenvolvimento urbanistico do territério.

A alteracdo normativa mais paradigmatica, sem duvida, foi a edicdo da Constituicao Politica de
1991, que alterou profundamente o conceito de propriedade privada na Col6mbia, dando-lhe um carater
de funcgdo social, de interesse publico e com objetivos ecoldgicos. Tais principios constitucionais foram
incorporados pela legislagdo mais importante do planejamento urbano na Colémbia: a Lei 388 de 1997,
gue estabeleceu, entre outros, os seguintes principios e objetivos: (i) Unificar a legislacdo dispersa de
planejamento urbano, ratificando a autonomia administrativa dos municipios; (ii) Interpretar a
propriedade segundo o principio da fungao social; (iii) Ordenar harmoniosamente as competéncias entre
o governo central e os entes territoriais; e (iv) Fornecer ferramentas para a execugdo de agdes urbanisticas
integrais.

Con esta legislacion, Colombia ha dado fuerza de ley nacional a la premisa fundamental
de los postulados de Henry George, quien sostenia que los ciudadanos tienen el derecho
moral de recuperar el valor creado socialmente, como se evidencia en este caso con el
aumento del precio de la tierra generado por las tres categorias de accidn urbanistica
mencionadas anteriormente. Tal vez con la Unica excepcidn de Taiwan, pocos paises (por
no decir ningun otro) han intentado incorporar de manera tan directa los principios de
George en una ley verdadera de caracter nacional. (DOEBELE, 2010, p. 205).

No regime juridico colombiano a funcdo social e ecoldgica da propriedade!®, bem como a

prevaléncia do interesse publico/geral sobre o privado, contemplados na Constituicdo Politica da

9 A lei pode ser consultada no seguinte sitio eletrénico: <http://www.secretariasenado.gov.co/senado/b
asedoc/ley_0388_1997.html>

10 Merece destaque o seguinte trecho Artigo 27 da Constituicio Mexicana: “La Nacidn tendra en todo tiempo el
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de regular, en
beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacién, con objeto de hacer
una distribucidn equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el desarrollo equilibrado del pais
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Colombia também foram incorporados na Lei 388 de 1997, ao lado de outros principios orientadores do
Direito Urbanistico, como a previsdo da distribui¢cdo equitativa de encargos e beneficios e a funcdo publica
do planejamento urbano®!. A express3o "funcdo publica do urbanismo", assumida nesse principio, tem
relagdo direta com a ruptura que o Direito Urbano faz com o Direito Privado e, nesse sentido, assinala que
"o planejamento urbano nao se faz lote a lote" (COPELLO, 2003). Na auséncia de um Direito Urbanistico,
sem a regulamentacdo e a chancela de Direito Publico, todo processo produtivo da cidade continuaria
regulado pelo Cédigo Civil, acarretando prejuizo para o interesse da coletividade e para a consecucdo o
Direito a Cidade, considerando-se a légica de privatizacdo que norteia a atuacdo das grandes empreiteiras
no mercado imobilidrio.

A concepgao do urbanismo enquanto fungdo publica, prevista no artigo 32 da Lei n2 388 de 1997,
assenta expressamente o carater de Direito Publico e de prevaléncia do interesse coletivo sobre o
individual nas cidades, visando assegurar as seguintes finalidades e objetivos: 1) Possibilitar aos habitantes
0 aceso as vias publicas, infraestruturas de transporte e demais espagos publicos e sua destinag¢do ao uso
comum, bem como tornar efetivos os direitos constitucionais a habitacdo e aos servicos publicos
domiciliares; 1l) Atender aos processos de alteracdo do uso do solo e adequa-lo em areas de interesse
comum, visando sua utilizacdo racional e em consonancia com a funcdo social da propriedade, a qual
também deriva uma funcdo ecoldgica, buscando o desenvolvimento sustentavel; Ill) Buscar a melhoria da
qualidade de vida dos habitantes, pela distribuicdo equitativa das oportunidades e pelos beneficios do
desenvolvimento e da preservacdo do patriménio cultural e natural; IV) Melhorar a seguranca dos
assentamentos humanos em face dos riscos naturais.

Por ultimo, cabe ressaltar que a Lei n2 388/1997 elenca expressamente, em varios artigos, a
recuperacao das mais-valias urbanisticas (plusvalias) como uma obriga¢do do poder publico para garantia

dajusta distribuic3o de encargos e beneficios'?. Basicamente, ao longo da lei, se define como fato gerador

y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las medidas
necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos
de tierras, aguas y bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacién, conservacién,
mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién; [...]"

11 Ley 388 de 1997, Articulo 22. El ordenamiento del territorio se fundamenta en los siguientes principios:

1. La funcidn social y ecoldgica de la propiedad.

2. La prevalencia del interés general sobre el particular.

3. La distribucion equitativa de las cargas y los beneficios.

12 CAPITULO IX. Participacion en la plusvalia. Articulo 732.- Nocién. De conformidad con lo dispuesto por el articulo
82 de la Constitucion Politica, las acciones urbanisticas que regulan la utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano
incrementando su aprovechamiento, generan beneficios que dan derecho a las entidades publicas a participar en
las plusvalias resultantes de dichas acciones. Esta participacion se destinara a la defensa y fomento del interés comun
a través de acciones y operaciones encaminadas a distribuir y sufragar equitativamente los costos del desarrollo
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de plusvalias: (i) Mudancga na classificagdo de solo rural para zona de expansdo urbana ou suburbana; (ii)
Modificacdo do zoneamento ou outros regulamentos de uso do solo; (iii) Modificacdo de regulamentos
gue permitem melhor aproveitamento do solo; e, claro, (iv) Atua¢des publicas com efeito material, como
realizacdo de obras, criacdo de infraestrutura e quaisquer a¢des externas com consequente valorizacdo
imobiliadria para o entorno.

Note-se que a legislacdo colombiana define explicitamente o conceito de plusvalias, elenca as
situacOes passiveis de acrescentar valorizacdo em decorréncia da atuacdo publica e estabelece diversos
mecanismos e instrumentos — tanto fiscais como extrafiscais — de recuperacdo desse valor criado sem

participacdo dos proprietarios privados.

B. Argentina

Semelhante ao Brasil, a Argentina adota uma forma de governo representativa, republicana e
federal de organizagdo, na qual o povo escolhe os representantes diretamente. Ao todo, 23 provincias e
a Cidade Auténoma de Buenos Aires formam o tecido institucional do pais. Assim, a forma federal baseia-
se na “divisién del poder entre el gobierno federal y los gobiernos locales, conservando las provincias todo
el poder no delegado por la Constitucion al Gobierno Federal” (MOLINATTI, 2016, p. 13). As provincias,
tal qual os estados brasileiros, se autogovernam, redigem suas proprias constituicdes e possuem seus
proprios poderes executivo, legislativo e judiciais.

Com relagdo a legislagdo urbanistica, a Argentina difere muito do contexto normativo de Brasil e
Colémbia, por ndo possuir uma lei nacional que possa ser identificada como uma lei de Direito Urbanistico,
ainda que se encontrem regulamentos de ordenamento territorial com principios e diretrizes do Direito
Urbanistico em algumas provincias como Jujuy e Mendoza. Portanto, ndao ha principios urbanisticos
explicitos na legislagdo, sé podendo se inferi-los da Constituicdo Nacional e de leis especiais. E o exemplo
do principio da justa distribuicdo encargos e beneficios, que pode ser subentendido no principio

constitucional da igualdade®.

urbano, asi como al mejoramiento del espacio publicoy, en general, de la calidad urbanistica del territorio municipal
o distrital.

13 Constitucién De La Nacidn Argentina, Ley N.2 24.430, Articulo 16: “La Nacidn Argentina no admite prerrogativas
de sangre, ni de nacimiento: no hay en ella fueros personales ni titulos de nobleza. Todos sus habitantes son iguales
ante la ley, y admisibles en los empleos sin otra condicién que la idoneidad. La igualdad es la base del impuesto y de
las cargas publicas”.
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O mesmo ocorre com a interpretacdo e adaptacdo do principio da fungao social do imdvel, que se

I**enalein®

encontra no instituto de desapropriacao previsto no artigo 17 da Constituicao Naciona
21.499%. Surpreende o fato de a Argentina ainda n3o ter logrado aprovar uma lei nacional de
desenvolvimento urbano. Algumas iniciativas legislativas esparsas, além dos regramentos de Mendoza e
Jujuy, que tratam do ordenamento territorial, foram diretamente influenciados pelo Estatuto da Cidade
do Brasil e pela Lei n° 388 da Col6mbia, como a edicdo da Lei n2 14.449, promulgada em 2013, da provincia
de Buenos Aires que trata sobre o acesso justo ao Habitat.

Essa lei, segundo a propria justificacdo do projeto legislativo, busca conferir tratamento integral
as questdes relacionadas a problematica fundiaria e habitacional, incorporando principios norteadores,
diretrizes gerais e instrumentos de agao que permitem uma intervencao efetiva e eficiente do Estado para
a resolucdo gradual e progressiva o déficit habitacional urbano da provincia de Buenos Aires. Essa
legislacdo, de carater regional, incorpora uma série de pressupostos do Direito a Cidade e traz uma série
de diretrizes gerais para aplicagdo, de forma progressiva, pelas autoridades municipais de modo a garantir

0 acesso a habitac3o e a cidades mais equitativas?®.

La nueva ley contiene tres principios rectores totalmente nuevos en el sistema juridico
normativo argentino: el derecho a la ciudad y a la vivienda; la funcidn social de la ciudad
y de la propiedad; y la gestion democratica de la ciudad. La nueva norma también
fortalece la capacidad de gestidn del suelo, tanto a nivel provincial como municipal, a
través de la creacion de un conjunto de mecanismos de regulacién y de herramientas
de recuperacion y redistribucion de plusvalias. (CUENYA, 2016, p. 388).

¥ “Articulo 17: La propiedad es inviolable, y ninglin habitante de la Nacién puede ser privado de ella, sino en virtud
de sentencia fundada en ley. La expropiacion por causa de utilidad publica, debe ser calificada por ley y previamente
indemnizada. Sélo el Congreso impone las contribuciones que se expresan en el Articulo 42. Ningun servicio personal
es exigible, sino en virtud de ley o de sentencia fundada en ley. Todo autor o inventor es propietario exclusivo de su
obra, invento o descubrimiento, por el término que le acuerde la ley. La confiscacidn de bienes queda borrada para
siempre del Cédigo Penal argentino. Ninguin cuerpo armado puede hacer requisiciones, ni exigir auxilios de ninguna
especie”.

15 Ley n? 21.499 de 1977, Articulo 12 - La utilidad publica que debe servir de fundamento legal a la expropiacién,
comprende todos los casos en que se procure la satisfaccion del bien comun, sea éste de naturaleza material o
espiritual.

16 Ley 14.449, Articulo 82: Lineamientos generales. “La Autoridad de Aplicacién y los Municipios deberdn
implementar en forma progresiva y segun los medios disponibles, entre otras, actuaciones de diferente escala
dirigidas a:

a) Proveer suelo urbanizable en centros urbanos y zonas rurales.

b) Desarrollar nuevas areas residenciales en centros urbanos o en asentamientos rurales, mediante la construccion
de conjuntos de viviendas o urbanisticos completos o de desarrollo progresivo que cuenten con la infraestructura y
los servicios, las reservas de equipamiento comunitario y espacios verdes.

c) Ejecutar proyectos de integracidon socio urbanistica de villas y asentamientos precarios.

d) Impulsar programas de construccidn, autoconstruccion, reparacion, remodelacion o ampliacion de viviendas
tanto urbanas como rurales. [...]".

A Lei pode ser consultada em: <https://normas.gba.gob.ar/documentos/B3mgauUj0.html>
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Com relagdo a recuperagao de mais-valias urbanisticas, a provincia de Mendonza foi a primeira a
editar, em 2009, uma norma que estabeleceu explicitamente esse principio, por meio da “Ley 8051/2009
de Ordenamiento Territorial”. Posteriormente, também a provincia de Tierra del Fuego (Ushuaia)
elaborou, em 2011, um projeto de Lei de Ordenamento e Gestdo Territorial, com a previsdo de
instrumentos de recuperagao de mais-valias por parte da provincia e dos municipios (CUENYA, 2016, p.
388).

Entretanto, uma recente reforma, que implicou uma atualizacdo e unificacdo do Cédigo Civil e
Comercial argentinos, originada de um amplo debate no pais no ano 2013, com aprovacao legislativa em
2014, acarretou em um duplo retrocesso nas demandas e propostas almejadas pelo movimento de
reforma urbana do pais. O primeiro revés se refere ao fato de o projeto votado, em sua versao final, ndo
incluir a funcdo social da propriedade entre seus dispositivos, em que pese o principio ter sido
contemplado no projeto de reforma elaborado por uma comissao bicameral com a participacao da Corte
Suprema de Justica. O argumento principal para exclusdo do principio foi de que ndo caberia a sua
insercao em uma reforma Cédigo Civil, mas de uma eventual reforma constitucional. (CUENYA, 2016, p.
392)

O segundo fator negativo é que o novo Cddigo Civil apenas contemplou solugdes juridicas que
permitem a regulariza¢do de bairros e cemitérios privados, através da figura de condominios imobilidrios,
mas ndo considerou e nem previu instrumentos para regularizacao fundidria de vilas, assentamentos
urbanos e lotes rurais de setores mais pobres e vulnerdveis. Ainda assim, por uma dtica ainda otimista,
nota-se também a criacdo de varios instrumentos juridicos, em legislacbes regionais e locais, com
aplicacdo vigente, sem esperar por alteracdes na legislacdo nacional.

Desse modo, percebe-se uma margem de ac¢do possibilitada pela Constituicao Nacional e pelas
constituicGes provinciais aos seus municipios, no sentido de estabelecer regulamentos e maiores
controles sobre o uso da do solo. E precisamente essa margem de discricionariedade legislativa que tem
sido utilizada, por alguns governos locais com determinacdo politica suficiente, para se buscar solucdes
criativas e coloca-las em pratica na gestdo urbanistica. (CUENYA, 2016).

Apesar dos avangos legislativos em termos regionais e locais, com a incorporagdo de principios e
diretrizes gerais tendentes a garantia do Direito a Cidade, e especialmente, a justa distribuicdo de
encargos e beneficios da urbanizacdo, Smolka (2012) explica que Argentina, Chile, México e Peru estdo

no rol de paises consolidados e de rapido crescimento que ainda apresentam grandes dificuldades para

Rev. Dir. Cid., Rio de Janeiro, Vol. 15, N.03., 2023, p. 1253-1286.
R D ‘ Orlando Villas Bbas Filho e Ricardo Hermany
] DOI: 10.12957/rdc.2023.64720 | ISSN 2317-7721



1276

introduzir uma legislagdo nacional mais explicita sobre recuperacdo de mais-valias urbanisticas, bem
como em regulamentar as contribui¢cdes de valorizagao ou melhoria.

Em resumo, observa-se que o planejamento territorial na Argentina tem uma abordagem
essencialmente administrativa, onde se verificam poucos casos em que o processo de planejamento
urbanistico e controle do uso do solo, sdo assumidos a partir de uma abordagem ativa dos governos

provinciais e locais.

C. Chile

O Chile apresenta uma estrutura institucional semelhante a Col6mbia, sendo um Estado unitdrio
democratico e presidencialista com estruturacdo em trés poderes: Executivo, que corresponde ao
governo e administracdo publica, onde o Presidente da Republica acumula as fun¢ées de chefe de Estado
e de Governo; Legislativo, baseado no Congresso Nacional, bicameral, integrado pelo Senado e uma
Camara de Deputados; e, um Poder Judicidrio que administra a justica por meio de tribunais e juizes de
direito. (ACUNA, 2016, p. 77).

Existem trés niveis de governo no Chile, sendo: um governo central composto por 23 ministérios;
governos regionais na qual se compdem de regides e provincias — o Chile esta dividido em 15 regides que
se dividem em 54 provincias, sendo cada regido administrada por um Intendente e cada provincia por um
Governador, sendo ambos designados pelo Presidente da Republica; e, os governos locais que sdo
compostos por 346 municipios. Assim, a administracdo dos territérios locais corresponde aos municipios,
constituidos de um prefeito municipal e uma Camara de Vereadores, eleitos por votacdo popular.
(ACUNA, 2016, p. 78).

Com relagdo a Politica Urbana chilena, se pode afirmar que raros paises latino-americanos
implementaram reformas tdo radicais da politica fundiaria urbana nos ultimos 20 anos. J4 em 1979, o
governo do Chile implementou politicas de desregulamentacdo publicando um documento que atribuia a
escassez de terras a um produto artificial do excesso de regulamentacao, levando a eliminacao virtual dos
limites ao crescimento urbano. (SMOLKA; SABATINI; 2007, p. 278).

A partir disso, uma série de mudancgas na morfologia e estrutura interna das cidades do Chile
foram efetuadas. Entretanto, a avaliacdo dessas mudancas é variavel conforme as posicdes ideoldgicas
dos avaliadores. O que se pode aferir é que em relacao a algumas Politicas Urbanas de orientacdo social
explicita, ainda que tenham logrado uma melhora dos indices de acesso a moradia destinada a populagdo

de baixa renda, se argumenta que a segregacdo espacial gerada a partir da sua implementagdo impactou
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negativamente a sociedade ao diminuir indiretamente a qualidade de vida, impedindo o acesso ao

trabalho e agravando a alienagdo social. (SMOLKA; SABATINI; 2007, p. 278).

La liberalizacién de los mercados de suelo y virtual eliminacidn de los bordes urbanos en
Chile en 1979 (reintegrados soélo parcialmente en 1985) representa un contraste
marcado frente a los esfuerzos en Colombia para poner en practica una fuerte
herramienta de planificacion de recuperacién de plusvalias, conocida como
“participacion en plusvalias”. (SMOLKA; MULLAHY; 2007, p. 27).

O Chile conta com uma Lei Geral de Urbanismo e Construcdo (LGUC)Y por meio da edi¢do do
Decreto 459 de 1975, que é a lei que regulamenta todos os aspectos relacionados ao planejamento
urbano e construc3o de edificios'®. Esta lei é implementada associada a uma portaria técnica que abrange
todos os temas anteriormente referidos definidos como a Portaria Geral de Urbanismo e Construcdo
(OGUC), na qual sdo desenvolvidos os aspectos procedimentais da Lei. Além desta Lei e Portaria, existe
também uma Lei de Copropriedade Imobilidria que regulamenta aspectos relativos a condominios e
habitac¢do coletiva.

Contudo, esse modelo urbanistico, criado no Chile a partir da década de 1970, ndo acompanhou
ritmo das necessidades sociais. A LGUC regula essencialmente a elaboragdo de planos que determinam o
que construir na cidade, a obtencdo de alvaras de construcdo, o recebimento das obras construidas e a
responsabilidade dos agentes, tanto publico, quanto privado, na atividade de urbanizacdo e edificacdo.
Trata-se de uma legislacdo urbanistica que se assemelha a um cddigo de obras e é basicamente
direcionado a atividade imobilidria desenvolvida por proprietdrios e empresarios. Nessa normativa, o
direito de propriedade é protagonista, seguido da liberdade de negdcios (RAJEVIC MOSLER, 2016, p. 119).

Essa concepgdo chilena do Direito Urbanistico centrado nos direitos de propriedade é
insuficiente. O carater de uma legislagdo voltada ao desenvolvimento urbano integral exprime-se por
meio dos mecanismos de recuperacdo das mais-valias geradas pelo planeamento, no investimento

publico em equipamentos sociais, bem como no papel que é concedido a participa¢do do cidaddo no

17 Disponivel em <https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=13560>

18 H& muito se discute uma nova lei de planejamento urbano que incorpore os principios do Direito a Cidade e
instrumentos de recuperagdao de mais-valias fundiarias no Chile, para além da mera tributa¢do imobiliaria. Rajevic
Mosler (2016, p. 118) menciona que “el Parlamento chileno nunca ha discutido y aprobado integralmente una Ley
de Urbanismo y se ha limitado a reformar parcialmente los textos existentes. La insatisfaccion con el marco actual
ha llevado a que durante la uUltima década cada Gobierno — en 1999, 2004 y 2008 — haya enviado un proyecto de
reforma general. Sin embargo, los dos primeros fracasaron en el inicio de su tramitacion al no reunir suficiente
consenso, lo que les impidid superar siquiera el primer tramite del procedimiento legislativo”.
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desenvolvimento, gestdo e controle do planejamento urbano, ou seja, seu espectro democratico no
processo de producdo da cidade. (RAJEVIC MOSLER, 2016, p. 120).

Por fim, cabe destacar um aspecto positivo com relacdo ao desenho tributario dos impostos
imobilidrios no pais: o imposto predial chileno é o Unico da América Latina em que a administragao é
completamente centralizada, a avaliacdo dos valores venais e as aliquotas sdo fixadas pelo governo
central com os mesmos parametros para todo o pais de maneira unitaria. A vantagem desse modelo

consiste na eliminagdo das pressdes sobre os municipios e de critérios distintos entre as municipalidades.

4. DIRETRIZES PARA UMA POLITICA PUBLICA URBANISTICA VOLTADA A RECONSTRUGCAO DEMOCRATICA
DA CIDADE NA AMERICA LATINA

Na questdo urbanistica é clara a influéncia dos meios de mobilizacdo na conducdo e formulacao
de politicas, especialmente a partir da organizacdo de movimentos sociais'® que resultou, inclusive, na
constitucionalizagdo de um capitulo dedicado a Politica Urbana. A gestdo democratica da cidade, principio
norteador do Estatuto da Cidade no processo de decisdo publica acerca da urbanizacdo, consagra a
necessidade de envolvimento da sociedade civil na formulacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas
publicas.

A existéncia formal dos instrumentos juridico-urbanisticos e os mecanismos de democratiza¢do
do planejamento urbano e distribuicdo equitativa de encargos e beneficios ndo se refletiu na formulacdo
adequada e efetiva de politicas publicas nesse ambito. Tal fato gerou resultados dispares, tanto no que
se refere ao envolvimento popular nas questées urbanisticas, quanto no controle da atividade de
urbanizagdo e apropriagao dos ganhos decorrentes desse processo e, em ultima analise — continuam
sendo desafios latentes a serem enfrentados e superados pelos governos, especialmente os locais.

Dentre os principais desafios colocados aos governos locais, no sentido de estabelecer uma gestado
democratica do planejamento urbano, estdo a tarefa de mitigar o déficit habitacional, conter o processo
de gentrificacdo e a tendéncia progressiva de divisdo social do espag¢o urbano. Essa preocupagao se deve

especialmente em relacdo a parcela da populagdo cujas condicdes econOmicas estdo aquém da

1% Gohn (1997, p. 130) refere que a “nogdo de Estado ampliado constitui outro elemento para a compreens3o da
importancia das lutas e do cotidiano dos individuos, ainda que este cotidiano esteja marcado por contradi¢Ges gerais
da sociedade”. Para a autora, o Estado “seria uma somatdria da sociedade civil e da sociedade politica, ndo se
resumiria aos érgaos de poder das esferas governamentais” e que isso implica admitir que a “conquista de espacos
politicos dentro dos drgdos estatais é importante, assim como sua democratiza¢gdo” sendo os movimentos sociais o
“fermento basico de tais mudangas, agentes catalisadores dos elementos novos e inovadores”.
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possibilidade de se estabelecer na “cidade legal” — relegando-a a procurar as areas de risco ambiental e a
margem das franjas urbanas.

Para tanto, tais desafios conduzem a necessidade de uma (re)definicdo de uma politica tributaria,
ainda que de ambito local, capaz de desincentivar praticas de especulagdo imobilidria, harmonizando-os
com os instrumentos urbanisticos previstos e ainda implementados insuficientemente.

Thomas Piketty (2015), economista Francés que analisou a tendéncia de crescimento da
desigualdade socioecondmica em nivel global dos ultimos dois séculos, afirma que uma das alternativas
présperas e vidveis para a reversao da tendéncia de crescimento da desigualdade social nos Estados,
reside na instituicdo de tributos sobre o capital e patrimonio. Sabe-se que, no dmbito municipal, a
competéncia para instituicdo de tributos esta adstrita aos impostos constitucionalmente elencados,
entretanto, também se verifica a possibilidade de sua utilizacdo — ao lado de outros encargos ou tributos
urbanisticos de modo estratégico.

Nesse sentido, ganham especial relevo os tributos de carater territorial, por se apresentarem de
forma mais qualificada — incluindo ai sua finalidade extrafiscal — de exercer um controle sobre os ganhos
de capital sobre o solo urbanizado, utilizando-se a possibilidade de sua progressividade como estratégia.
Tal estratégia ndo se resume apenas ao regulamento do planejamento e da ocupac¢do na cidade, mas
principalmente atuando como instrumento econdmico sancionatério para o ndo cumprimento da funcao
social —a exemplo do IPTU progressivo.

Essa aplicagdo da tributagdo ou dos encargos urbanisticos devem ser passiveis de utilizagdo em
consonancia a uma gestdao democratica do espaco urbano, cuja prioridade deve residir no interesse
coletivo em detrimento dos interesses exclusivos do mercado imobilidrio e dos proprietérios de terra, cuja
atuacdo tem se demonstrado unicamente direcionada a extracao da renda fundiaria.

Piketty (2014, p. 29), assim, entende que a dinamica da distribuicdo da riqueza revela um sistema
variavel que “ora tende para a convergéncia, ora para a divergéncia, e ndo ha qualquer processo natural
ou espontaneo para impedir que prevalecam as forcas desestabilizadoras, aquelas que promovem a
desigualdade”. Adiante, o autor (Piketty, 2014, p. 601) argumenta que é necessdrio conceber novos
modos de organizagdo, mais descentralizados e participativos, assim como desenvolver maneiras
inovadoras de governanca, para que se possibilite estruturar eficazmente um setor publico mais amplo e
menos burocratizado que o atual modelo.

E a partir dessa perspectiva que a formulacdo de politicas publicas de ambito local,
descentralizadas do ponto de vista vertical e horizontal, que integram a dimensdao democratica em seu

amago, que se buscaria incluir atores historicamente excluidos da abrangéncia dos servigos publicos
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essenciais. Essa nova abordagem institucional se apresenta como uma alternativa que busca frear a
estrutura de apropriacao privada do planejamento urbano, que privilegia a reproducao do capital por

meio da urbanizacdo. Assim, percebe-se que, por muito tempo:

[...] as politicas publicas urbanas estdo sendo formatadas para atender as exigéncias
estruturais decorrentes da globalizagdo, o que ocorre em detrimento daquela parcela
da cidade que ndo conta — e jamais contou - com politicas publicas provedoras de
infraestrutura basica para sua sobrevivéncia. Nesse contexto é que surge o espaco local
como possibilidade de insurrei¢do da cidadania ativa, em que a participagdo social passa
a ser o vetor de uma nova ordem social como contraponto a ordem global que se impoe
(SCHEID, 2008, p. 2).

Piketty (2014, p. 612) reforca que a instituicdo ou a reformulagdo de tributos ndo é mera questdo
técnica, mas eminentemente politica e filoséfica, que configura o mais importante instrumento de
redistribuicdo de renda. O autor argumenta que sem impostos, uma sociedade ndo pode vislumbrar um
futuro comunitario ao passo que a agao coletiva se torna impossivel. Assim, no amago de cada
transformacdo politica importante, se encontra sempre uma revolucgdo fiscal, que deve possibilizar a
sociedade escolher, soberana e democraticamente, a destinagcdo de recursos que deseja dedicar aos
projetos comuns, como educacdo, saude, aposentadoria, desigualdade, emprego, melhorias urbanas em
infraestrutura ou acesso a habitagao.

Essa leitura de Piketty encontra-se perfeitamente coadunada com o principio da gestdo
democratica da cidade, que busca conferir a sociedade a maior participacdo possivel na escolha da

aplicagdo dos escassos fundos publicos na transformacao da cidade.

O papel principal do imposto sobre o capital ndo é financiar o Estado social, mas regular
o capitalismo. O objetivo é evitar uma espiral desigualadora sem fim e uma divergéncia
ilimitada das desigualdades patrimoniais, além de possibilitar um controle eficaz das
crises financeiras e bancdrias. Contudo, antes de poder cumprir esse duplo papel, o
imposto sobre o capital deve permitir que se atinja um objetivo de transparéncia
democratica e financeira sobre os patrimoénios e os ativos detidos pelos individuos em
escala internacional (PIKETTY, 2015, p. 640).

Ainda essa concepg¢do de Piketty se alinha ao conteldo do principio da justa distribuicdo de
encargos e beneficios, que igualmente integra o nucleo essencial do Direito a Cidade e busca, além de
recuperar os investimentos publicos da apropriagao privada, distribui-los equitativamente entre todos os
habitantes da cidade, ndo priorizando apenas as zonas centrais que representam o foco do interesse
comercial imobiliario. Piketty (2015) distingue os tributos em relacdo a sua proporcionalidade ou
progressividade e classifica os tributos como proporcionais quando a taxa (aliquota) é a mesma aplicavel

para todos, sendo uma taxa fixa, ou “flat tax”.
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J4 no caso da tributacdo progressiva, essa ocorre quando sua taxa ou aliquota é mais alta para
0Ss mais ricos, ou seja, para quem possui uma renda, capital ou consumo mais elevado. Esse imposto sera
menor, por conseguinte, para os mais pobres. Um imposto pode ser regressivo, quando a taxa fica menor,
proporcionalmente, para os mais ricos, seja pelo fato de encontrarem formas de realizar a elisdo fiscal,
parcialmente, ao regime normal. Isso pode se dar por meios licitos, apoiados por estratégias de otimizagdo
fiscal ou, ainda, por meios ilicitos, como os crimes de evasdo fiscal e sonegacdo. Em alguns casos, é o
proprio regime que, por sua construgdo juridica, preceitua e dé o seu carater de regressividade (PIKETTY,
2014, p. 614).

Chega-se a conclusdo, desse modo, de que uma das estratégias mais promissoras e viaveis, ao
alcance dos governos locais?’, é de estabelecer — por meio de politicas tributarias — um eixo coordenado
de agdes voltadas ao controle do avanco da desigualdade, calcado na progressividade e no controle da
apropriacao privada do acréscimo de valor que o poder publico confere ao solo privado por meio de acdes
de urbanizagdo ou altera¢des de normativas do uso do solo.

No entanto, para utilizacdo dos principais instrumentos urbanisticos com finalidades fiscais,
extrafiscais e encargos urbanisticos, como o IPTU progressivo, a outorga onerosa do direito de construir,
a transferéncia do direito de construir e a contribuicdo de melhoria, hd de se ter uma base juridica

consolidada no ambito municipal.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Resgatando o problema de pesquisa proposto, buscou-se responder ao seguinte
guestionamento: qual o panorama do Direito a Cidade na América Latina em relagdo ao marco regulatério
urbanistico e em que termos se pode viabilizar politicas publicas urbanisticas em torno de um eixo comum
voltado a consecugdo do Direito a Cidade?

A partir da utilizacdo do método de abordagem dedutivo, utilizando técnica de pesquisa
bibliografica, legislativa e procedimento monografico, o objetivo geral do trabalho consistiu em analisar

os marcos regulatérios urbanisticos de maior relevancia na América Latina que se relacionam ao nucleo

Iu

20 Castro (2003, p. 34), acerca da importancia do Municipio, refere que o ente local “é a base territorial das acdes
humanas e o Unico espaco onde se realiza o principio democratico pela participacdo popular e pelo principio da
cooperacgdo. [...] HA que se ressaltar efetivamente a forca do Municipio. Depoimentos histéricos revelam-se
oportunos: Napoledo Bonaparte, na entrada do século XIX, escreveu da campanha a um de seus Ministros: ‘Vou
comegar a fortuna da Franga pela prosperidade dos Municipios’”.
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essencial do Direito a Cidade. A premissa central é de que para se aproximar da consecu¢do dos direitos
gue envolvem a ampla concepc¢do de Direito a Cidade — um direito amplo e multidimensional - deve existir
um eixo comum de atua¢do no desenvolvimento de politicas publicas — especialmente tributdrias de
cardter progressivo — voltadas ao controle da fung¢do social propriedade, recuperagdo de mais-valias
urbanisticas e gestdo democratica da cidade.

Foi demonstrado que a ideia de Direito a Cidade, especialmente na visdo lefebvriana, consiste
no direito de um cidaddo nado ser excluido da centralidade urbana. Essa tarefa implica a reapropriacao do
espaco-tempo que recupere o urbano enquanto obra coletiva. Além disso, o Direito a Cidade requer,
fundamentalmente, uma regulacdo publica da propriedade urbana, amparada sob a égide do principio da
funcdo social da propriedade e a gestdo democratica do espaco publico.

Na perspectiva juridica internacional, o reconhecimento de premissas fundamentais do Direito
a Cidade tem inicio a partir das lutas sociais pelo mundo que resultam na formulacdo da Carta Mundial do
Direito & Cidade e da Nova Agenda Urbana resultante da conferéncia Habitat I, na ONU. E a partir da
Nova Agenda Urbana que se estabelece uma crescente preocupagdo com o processo de urbanizagdo
acelerado no mundo, aliado a busca de solugGes juridicas e de criacdo, difusdo e implementagdo de
politicas publicas de modo a garantir um minimo de equidade, qualidade de vida e dignidade na conducao
do processo de urbanizagao.

A acelerada e conturbada urbanizagdo evidenciada na América Latina, especialmente a partir
dos anos 1970, é associada a um sistema de planejamento urbano inadequado e desconexo da realidade.
A consequéncia do inadequado controle da expansdo urbana ocasionou uma multiplicidade de problemas
sociais, tais como o alto preco do solo urbanizado, o contexto de especulagdo imobilidria, alto indice de
informalidade habitacional, segregacdao socioespacial e provisdao insuficiente de infraestrutura urbana
aliada a degradacdo ambiental.

Os sistemas juridicos nacionais, que muito contribuiram para a conformacdo dessa situacao,
atravessam processos de contradicdo e colisdes entre o paradigma civilista cldssico e o contexto de
ascensao das constituigdes sociais, com garantia da fungao social da propriedade e autonomia do Direito
Urbanistico. O processo de formacgao das cidades latinas sdo o resultado das escolhas politicas e juridicas
adotadas ao longo do século e divergem de tudo que foi experimentado no contexto europeu.

Evidenciou-se uma melhora geral, ainda que insuficiente, da qualidade de vida da América
Latina. Entretanto, faz-se premente adequar os sistemas juridicos vigentes e empreender uma
reinterpretacdo dos principios juridicos a partir a constitucionalismo tardio do continente. Isso inclui a

compreensdo do papel do Estado enquanto promotor de politicas publicas e garantidor dos direitos
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sociais, o que demanda uma capacidade operacional e financeira, colocando o Direito Urbanistico em
evidéncia, enquanto ramo de Direito Publico essencial na promog¢ado de uma nova concep¢ao de cidade.

Essa concepgdo contrapde o direito de propriedade absoluto, demanda a democratizacao da
gestdo urbana e, especialmente, a justa distribuicdo de encargos e beneficios decorrentes da urbanizagao.
O Direito Urbanistico, na América Latina em geral, evidencia como fundamento precipuo a vedacdo do
enriquecimento sem causa, enquanto principio classico do Direito Civil. A partir disso, da nocdo desses
postulados juridicos, decorre a obrigacdo do poder publico de instrumentalizar a recuperagao dos ganhos
indevidos em prol da coletividade. Os instrumentos de recuperacdo de mais-valias urbanisticas tém
distintos graus de efetividade e diferentes conformacgdes juridicas a depender do pais em analise.

Muito embora aparato juridico latino-americano tenha contribuido para o contexto de
informalidade em razdo de uma estrutura legal voltada a exclusdo de terras, com preponderancia dos
direitos de propriedade adquiridos no mercado formal, e, sobretudo, pela existéncia de sistemas de
planejamento descolados da cidade real, se percebe um novo horizonte normativo no continente.
Iniciativas de regulamentacdo fundiaria de assentamentos informais consolidados, previsdo de
cumprimento da funcdo da propriedade e inUmeros mecanismos de recuperacdo de mais-valias
urbanisticas denotam a perspectiva de reducdo das desigualdades das cidades latinas por meio do
controle publico e social do processo de urbanizacao.

Essa perspectiva, entretanto, ndo prescinde de contradi¢des e disparidades entre as legislaces
entre paises latino-americanas. Colémbia e Brasil se destacam entre as mais proeminentes legislagdes
urbanisticas com potencial de transformacdo do quadro de desigualdade urbana e exclusdo socioespacial.
Ainda assim, o processo de financeirizacdo das cidades e os mecanismos de extracdo de renda fundidria
continuem exercendo pressdes na atuacdo do Estado e nas decisGes politicas tendentes a efetivar e
consolidar politicas publicas tributdrias redistributivas e de recuperacdo de acréscimos de valorizacdo
geradas pelo financiamento publico da urbanizacéo.

E imperioso estabelecer uma estratégia de reapropriacdo publica dos recursos gerados no
processo de urbanizagdo originados pela ac¢do estatal e que sdo apropriados indevidamente — em
decorréncia da inatividade da administracdo publica e da ineficacia dos instrumentos urbanisticos —a que
se denomina mais-valias urbanisticas. Trés fatores fundamentais acarretam na alteracdao do valor da terra
e explicam o papel crescente da urbanizacdo no processo de reproducao do capital, se ndo controladas e
recuperadas pelo poder publico: a realizagao de obras publicas; mudangas na legislagdo urbanistica, que

alterem o uso do solo; e, mudangas na classificacdo do solo.
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Na mesma linha adotada por Piketty, entende-se plenamente possivel a concepgdo de que as
instituicdes, por meio de politicas publicas coordenadas, possam contrabalancar os efeitos da légica de
desigualdade. Isso abrange a adocao, dentre outras medidas, de uma tributacdo progressiva sobre o
capital, que teria o condao de atuar sobre a desigualdade. Por isso, defende-se que uma das estratégias
mais promissoras e viaveis, ao alcance dos governos locais, é de estabelecer — por meio de politicas fiscais
— um eixo coordenado de a¢des voltadas ao controle do avanco da desigualdade. Essa politica deve estar
fundamentada na progressividade e na contencao da apropria¢do privada do acréscimo de valor a que o
poder publico confere ao solo privado, por meio de acées de urbanizacdo ou alteragdes de normativas do

uso do solo.
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