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CAPITULO |
TERRITORIO

Fundamental, no debate do desenvolvimento urbano, é a compreensdo do conceito de
territorio. Por territdrio entende-se a extensao apropriada e usada por um conjunto de pessoas, ou
por outros seres. Territorialidade é sinbnimo de pertencer aquilo que nos pertence, trata-se de um
sentimento de exclusividade e limite, aplicando-se a0 homem e aos animais. Comum ouvirmos
falar, quando nos referimos aos animais, de demarcacdo de territorio, territorio necessario a
sobrevivéncia de uma espécie etc. Num sentido mais restrito, o territério € um nome politico para o
espaco de um pais, de uma cidade, de um bairro. A existéncia de um pais, cidade ou bairro supde
um territério. Temos casos de nacdes que ndo possuem territorios e nem mesmo supdes a existéncia
de um Estado. Podemos, pois falar de territorialidade sem Estado, mas é praticamente impossivel
falarmos de Estado sem territério.

O que caracteriza um territorio sdo os aspectos fisicos, econémicos, sociais, historicos e
culturais que fazem com que determinado espaco seja chamado de territorio. Na cidade temos
diferentes territérios com que as pessoas se identificam e identifica-los e compreende-los e

pressuposto importante para as diferentes politicas puablicas, em especial aquelas voltadas ao

' Arquiteto Urbanista, consultor credenciado pelo Ministério das Cidades, especialista na construgdo de instrumentos
legais voltados para o desenvolvimento urbano (Planos Diretores, Planos Municipais de Saneamento Ambiental,
Legislagdo Complementar).



Fundacio Joao Mangabeira W

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

desenvolvimento urbano. Nas Regifes Metropolitanas o territorio urbano transcende os limites
legais dos Municipios o que torna dificultosa a defini¢do de instrumentos legais de controle de uso e
ocupacdo do solo e de outras politicas como a de transporte.

A cidade é, antes de tudo, definida por suas funcGes e por um género de vida, ou, mais
simplesmente, por certa paisagem, que reflete a0 mesmo tempo essas funcdes, esse género de vida e
os elementos menos visiveis, mas inseparaveis da no¢do de 'cidade’: passado histdrico ou forma de

civilizagdo, concepcao e mentalidade dos habitantes”.?

CAPITULO Il
DESENVOLVIMENTO URBANO

O conceito de desenvolvimento urbano envolve um conjunto de politicas publicas que se
complementam em fungdo da complexidade existente no territério da cidade. Além das politicas
sociais como educacdo, saude, cultura, esporte, lazer, seguranca e outras, tém aquelas voltadas
diretamente para a estruturacdo do espaco fisico, seja quanto ao disciplinamento de sua ocupacao,
seja para doté-lo de infra-estrutura basica, proporcionando condigdes salubres para quem o habita.
Destas, a politica urbana, o saneamento ambiental, a habitacdo, o transporte e 0 meio ambiente
urbano sdo as principais.

A politica urbana faz a gestdo do uso e da ocupacao do solo urbano, busca compreender de
que forma a cidade se estrutura, como ela cresce fisicamente de forma a garantir o desenvolvimento
urbano adequado e coordenado com as outras politicas publicas. E ela quem define os direitos e
interesses coletivos sobre o individual. O conceito norteador da politica urbana é o da funcéo social
da propriedade e da cidade.

O saneamento ambiental é a politica que trata do oferecimento de uma série de servicos
publicos que garantem a salubridade do espaco fisico, em especial o urbano. Dentre eles o
oferecimento de agua potavel, recolhimento dos esgotos e lixos produzidos e a limpeza publica sdo
0s mais praticados e dependendo da sofisticacdo ou do nivel de organizacdo do gestor esses servigos

podem ser complementados por outros como — coleta seletiva de lixo, coleta e tratamento

2 SANTOS, Milton. A Cidade nos Paises Subdesenvolvidos. Editora Civilizacio Brasileira, Rio de Janeiro, Brasil,
1965.
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diferenciado para o residuo proveniente dos servicos de saude (devido ao seu risco de
contaminacdo), controle de vetores transmissores de doencas, controle das aguas pluviais e outros.

Outra politica essencial ao conceito de desenvolvimento urbano é a de habitacdo, em
especial aquela que atende a demanda das familias mais carentes, ou seja, a habitacdo popular. O
habitar talvez seja a funcdo primeira da cidade, como elemento que garante a familia o principio de
inclusdo social. Ndo € simplesmente habitar o territorio que chamamos de cidade, independente das
condi¢des — muitos habitam na cidade em favelas, cortigos, palafitas, pracas, viadutos, etc. — mas
habitar de forma digna, confortavel, saneada, uma habitacdo que pode ser prépria ou ndo, mas que
garanta qualidade de vida para quem a habita.

A mobilidade urbana, que resulta de um conjunto de politicas de transporte e circulacdo que
visa proporcionar 0 acesso amplo e democratico ao espaco urbano, seja atraves de veiculos
automotores, seja de pedestres, de meios de transporte coletivos e de outros veiculos € outra politica
importante ao desenvolvimento urbano.

Outros elementos compdem o meio ambiente® urbano garantindo a qualidade do espaco,
como a arborizacdo urbana, as pracas, parques, rios, lagos e outros elementos naturais. S&o
importantes enquanto melhoradores da qualidade ambiental da cidade e, portanto, das pessoas. A
politica de meio ambiente urbano, no entanto, ndo se restringe somente aos elementos naturais
presentes ou necessario a vida urbana, mas sim a todas as consequéncias de modelos de urbanizagédo
que ndao buscam uma relacao de sustentabilidade ambiental. Neste rol de problemas a poluigédo do ar
e a sonora merecem maiores destaques.

No Brasil temos diferentes estagios de desenvolvimento destas politicas em funcéo do nivel
de urbanizagdo, concentracdo de populacdo, riqueza das cidades, organizacdo social e de tantos
outros fatores que se diferenciam de regido para regido e até mesmo de cidade para cidade.

Para cada uma dessas politicas temos disposi¢fes legais (marco legal) que as regulam e
distribuem as diferentes responsabilidades e competéncias entre os entes federados (municipio,
estado, distrito federal e unido). Os marcos legais ainda podem estabelecer instrumentos juridicos,
urbanisticos, de gestdo e de controle social de forma a garantir a maior justica social e melhor

qualidade de vida na aplicacdo das diferentes politicas.

’ Ainda que importante no debate sobre as politicas de desenvolvimento urbano, este eixo tematico, dado a sua
complexidade e a necessidade de desenvolvimento conceitual que requer um estudo especifico para a area, o mesmo
ndo sera aprofundado neste artigo.
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Grandes desafios se colocam aos agentes politicos e gestores publicos, das diferentes esferas
de governo, na efetivacdo e avancos de todas as politicas envolvidas com o desenvolvimento urbano
de forma a garantir a melhoria da qualidade de vida da populacdo que vive na cidade, que hoje

representa por volta de 82% dos brasileiros.

CAPITULO 11
A URBANIZACAO BRASILEIRA

A cidade brasileira foi fundada, evoluiu e se consolidou na costa mais oriental das Américas.
Pequena feitoria constitui ponto de apoio ao reconhecimento do extenso litoral, a afirmacdo da
posse e & garantia do trafego portugués. *

As primeiras cidades brasileiras nasceram junto ao litoral e tinham a funcdo de defender a
coldnia portuguesa. Posteriormente, com a ocupacdo do territorio foram se interiorizando e serviam
como ponto de referéncia para o desbravamento dos sertbes e postos de intercambio de
mercadorias. Por séculos foram integradas com a producdo agricola existente — menos com a cana
de agucar, mais com o café.

Com a industrializacdo, no inicio do século XX, algumas cidades experimentaram um
crescimento acelerado da sua populacdo tendo em vista a emigracdo do campo, em funcdo do
fracasso da cultura cafeeira. Neste cenario Sdo Paulo se destaca e comeca a tomar forma de grande
cidade e futura metrépole.

O segundo momento mais importante na formacdo das cidades brasileiras ocorre na década
de cinglenta, quando o pais redefine o seu modelo de desenvolvimento voltado para a indUstria de
base e automobilistica. Epoca das intensas migracdes do nordeste para o sudeste, objetivando a
formacdo do grande exército de reserva de méo de obra para as novas industrias que surgiam. O
pais entra entdo na era moderna.

Nesse periodo a producédo da cidade passou a ser um grande negécio. O lote urbano tornou-
se uma mercadoria de grande valor econdmico. Nascia a “industria” da cidade e com ela a
especulacdo imobiliaria. Ambas sempre apoiadas fortemente no Estado, dependendo e orientando

0s investimentos publicos nos setores de infra-estrutura e de financiamento da casa prépria.

* MARX, Murilo. Cidade Brasileira. Edi¢des Melhoramentos: Editora da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, Brasil,
1980.
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O Brasil, como os demais paises da América Latina, apresentou intenso processo de
urbanizacdo, especialmente na segunda metade do século XX. Em 1940, a populacdo urbana era de
26,3 % do total. Em 2000 ela é de 81,2%. Esse crescimento se mostra mais impressionante ainda se
lembrarmos 0s nUmeros absolutos: em 1940 a populacdo que residia nas cidades era de 18,8
milhdes de habitantes e em 2000 ela é de aproximadamente 138 milhdes. ... Considerando apenas a
Gltima década do século XX, as cidades brasileiras aumentaram em 22.718.968 pessoas. °

O modelo econdmico adotado desenhou uma cidade que reproduz as grandes discrepancias
sociais e econdmicas da sociedade. Nossas cidades, em especial as metropoles, sdo cidades
divididas — temos a cidade legal onde se concentram os servicos publicos, onde o governo
municipal tributa e presta servicos. A outra, a cidade ilegal que se localiza nas franjas da cidade
legal, ndo recebe a atencdo devida do Estado e sobrevive. E na cidade ilegal que ocorrem as
enchentes, as favelas, a invasdo de terras, a falta de 6nibus, escola, espacos para o exercicio da
cidadania, enfim a falta da cidade. E na cidade ilegal que se constata fisicamente a materializacéo
da excluséo social.

A populacgéo brasileira é atualmente em grande medida (82%) urbana, sendo que 70% desses
brasileiros se concentram em apenas 10% do territério. A concentracdo urbana fica mais bem
explicitada quando se constata que apenas 455 municipios — pouco mais de 8% dos 5564° — somam
mais de 55% do total de habitantes do pais.

Um fendmeno bastante caracteristico do processo de urbanizacdo (ndo so6 no Brasil) € o da
“metropoliza¢ao”, ou seja, o processo de urbanizagdo intenso que extrapola os limites de um
municipio, agregando varias cidades, transformando-as, fisicamente, em uma Unica. As nove
principais Regibes Metropolitanas concentram 30% da populacdo urbana e, particularmente, a
grande parcela dos mais pobres. Dessa forma, as grandes aglomeragdes urbanas revelam com maior
profundidade a caracteristica desigual do pais, concentrando a pobreza e a riqueza, muitas vezes no
mesmo territorio.

Como exemplo a Regido Metropolitana de Sdo Paulo que congrega 39 cidades chega a uma
populacio aproximada de 19.450.734" milhdes de habitantes.

O processo de urbanizacdo acelerada por qual passou o pais, além de promover a

transferéncia populacional da area rural para a urbana, concentrou boa parte destes fluxos

> MARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Editora Vozes, Petropolis, 2001.
® Total de municipios brasileiros incluindo Brasilia — www.ibge.gov.br/cidades, acessado em 27/05/2007.
7 www.emplasa.sp.gov.br — acessado em 27/05/2007
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migratdrios. Nas Regides Metropolitanas, sobretudo, desencadeou-se um padrdo de urbanizacdo de
expansdo horizontal. Este modelo de desenvolvimento — crescimento através de expansdo
permanente, de baixa densidade, da fronteira urbana — foi impulsionado pelo planejamento, pelas
politicas de financiamento e producdo habitacional e das infra-estruturas dos sistemas de circulacéo
e de saneamento. A disponibilidade de crédito a juros subsidiados, voltada sempre para a producao
de imdveis novos, permitiu & classe média das grandes cidades constituirem novos bairros e
centralidades nas cidades gerando, além da expansdo horizontal, o paulatino esvaziamento dos
centros tradicionais. Do ponto de vista da estratégia de producdo e financiamento das infra-
estruturas, os centros tradicionais foram abordados como apenas centros econdmicos saturados,
devendo ser objeto de descentralizacéo das atividades, inclusive administrativas.

Para os setores de menor renda, a alternativa do loteamento ou conjunto habitacional
periférico (lotes, apartamentos ou casas proprias) consagrou-se como sendo a opcdo, justificada
pelo impacto do preco mais baixo dos terrenos na franja externa das cidades.

A politica habitacional como um todo, praticada por agentes publicos, privados e, inclusive,
de forma irregular e/ou ilegal, seguiu a mesma logica, gerando um desenho de producéo das infra-
estruturas na mesma direcdo. No entanto, para 0s mais pobres, ao contrario das novas centralidades
de classe média, a provisao da infra-estrutura tem se dado sempre posteriormente. °
Embora esse fendmeno esteja avancando no Brasil (atualmente temos 26 Regides Metropolitanas)
sdo raros 0s instrumentos e estrutura politica administrativa que considere essas regides, do ponto
de vista de planejamento e desenvolvimento urbano, como uma unidade, persistindo a diviséo
administrativa e autbnoma de cada municipio participante das regides metropolitanas.

“O processo de urbanizagdo se apresenta como uma maquina de produzir
favelas e agredir o0 meio ambiente. O nimero de imdveis ilegais na maior parte das
grandes cidades é tdo grande que, inspirados na interpretacdo de Arantes e Schwarz
sobre Brecht, podemos repetir que “a regra se tornou excecao e a excegdo regra”’. A
cidade legal (cuja producdo é hegemdnica e capitalista) caminha para ser, cada vez

mais, espago da minoria. O direito a invasdo € até admitido, mas ndo o direito a

cidade. A auséncia do controle urbanistico

¥ ROLNIK, Raquel e BOTLER, Milton — “Por uma politica de reabilitacio de centros urbanos”. Revista Oculum, Sdo
Paulo, 2004.

* CARDOSO, Adauto — “A producio e a reproducio de assentamentos precarios”. Paper encaminhado ao Ministério das
Cidades.



Fundacio Joao Mangabeira W

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

(fiscalizag&o das construcdes e do uso/ocupacao do solo) ou flexibilizagéo radical da
regulacdo nas periferias convive com a relativa “flexibilidade”, dada pela pequena
corrupgdo, na cidade legal. Legislacdo urbana detalhista e abundante, aplicacédo
discriminatéria da lei, gigantesca ilegalidade e predacdo ambiental constituem um

circulo que se fecha em si mesmo” - Erminia Maricato.

CAPITULO IV
MARCO LEGAL E REFORMA URBANA

Nos ultimos 30 anos foram editados trés instrumentos urbanisticos federais importantes e
que ainda estdo em vigor: Lei Complementar 14, de 8/6/73, que cria as regides metropolitanas e
instaura 0s primeiros instrumentos de planejamento federal no campo urbano e territorial; Lei
6.766, de 19/12/79, alterada pela Lei 9.785, de 29/01/99, que disp&e sobre o parcelamento do solo e
a Lei 6.803 de 2/7/80, que dispde sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas
criticas de poluicéo.

Somente com a Constituicdo Federal de 1988 o tema é tratado de forma ampla, introduzindo
conceitos e pressupostos de uma politica urbana e definindo competéncias. No Titulo VII — Da
Ordem Econdmica e Financeira, Capitulo Il — Da Politica Urbana, os artigos 182 e 183 tratam da
politica de desenvolvimento urbano, a ser executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes contidas no Plano Diretor e com objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento da fungéo
social da cidade, garantindo o bem estar de seus habitantes.

Os artigos contemplam faculdade ao Poder Publico municipal de exigir dos proprietarios de
solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado que promova seu adequado aproveitamento
sob pena de parcelamento ou edificagio compulsério; imposto progressivo no tempo e
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica. Trata ainda da usucapido urbana,
para lotes com area superficial inferior a duzentos e cinguenta metros quadrados, para quem a
possuir por mais de cinco anos, ininterruptos e sem oposicao.

O grande avanco nestas disposicdes esta na inclusdo do conceito de funcdo social da
propriedade, que foi incluido na Constituicdo Federal gragas a emenda popular apresentada por uma
série de movimentos sociais organizados, em especial aqueles que lutavam na década de oitenta

pela moradia e pela reforma urbana Durante doze anos o Congresso Nacional debateu projetos de
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Lei que regulamentariam os dois artigos da Constituicdo que tratam da Politica Urbana. Somente
em 2001 foi promulgada a Lei Federal n° 10.257, que passou a ser conhecida como Estatuto da
Cidade, trazendo para a pauta dos temas municipais a Reforma Urbana, determinando que 0s
municipios enfrentem com responsabilidade a conducéo equilibrada do crescimento das cidades.

A Reforma Urbana estd centrada em dois conceitos, recentes no Brasil, que sdo a funcdo
social da propriedade e da cidade e a sustentabilidade de seu desenvolvimento. Fazer valer esses
conceitos é uma tarefa da comunidade como um todo; sociedade civil e governos, dentro de um
processo politico que é o de construcdao do Plano Diretor do Municipio. Tarefa ardua para os
governos municipais que historicamente possuem pouquissimos instrumentos de regulacéo do uso e
ocupacéo do seu territorio, em especial o urbano, ou seja, crescem de forma a atender aos interesses
exclusivos do setor imobiliario proporcionando a exclusdo de grande parte da populagdo. Na
maioria das vezes 0s instrumentos existentes se referem ao ordenamento da cidade “legal”. Agrava

0 quadro o fato de ndo se ter a pratica democratica do debate e o controle social sobre esta politica.

CAPITULO V
AS COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS DOS ENTES FEDERADOS

O Estatuto da Cidade dispbe, no seu artigo 3°, as competéncias da Unido sobre a politica
urbana com base na reparticdo das competéncias constitucionais sobre essa politica atribuida aos
entes federados. A Federacdo Brasileira tem como caracteristica fundamental a definicdo das
funcbes e dos deveres dos entes, direcionados para assegurar os direitos e garantias fundamentais
das pessoas, por meio da implementacdo de politicas publicas que atendam o0s objetivos
fundamentais de promover a justica social, erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais,
tornar plena a cidadania e a dignidade da pessoa humana. A Constituicdo tornou exigéncia a
formacdo do sistema de normas de direito urbanistico, que deve ser composto pelas normas
constitucionais referentes a politica urbana, lei federal de desenvolvimento urbano, o conjunto de
normas sobre a politica urbana estabelecidas nas Constituicdes dos Estados, lei estadual de politica
urbana e a legislacdo estadual urbanistica, e o0 conjunto de normas municipais referentes a politica
urbana estabelecidas nas Leis Orgénicas dos Municipios, no Plano Diretor e na legislagdo municipal

urbanistica.
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A Unido, de acordo com o artigo 21, inciso XX, tem a competéncia para estabelecer as
diretrizes para a habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos. Com base no artigo 24, inciso
I, a Unido, no &mbito da competéncia concorrente sobre direito urbanistico, tem como atribuicdo
estabelecer as normas gerais de direito urbanistico por meio da lei federal de desenvolvimento
urbano. Essa lei deve conter as diretrizes de desenvolvimento urbano, os objetivos da politica
urbana nacional, a regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituigdo e instituir os instrumentos
urbanisticos e o sistema de gestdo desta politica.

A Unido tem ainda a competéncia privativa de acordo com o artigo 21, inciso I1X da Constituicdo,
para elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social.

De acordo com o § 4° do art. 182, a lei federal de desenvolvimento urbano é necessaria para a
regulamentacdo dos instrumentos urbanisticos do parcelamento ou edificacdo compulsorios, do
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbano progressivo no tempo, e a desapropriacao
para fins de reforma urbana; que devem ser aplicados pelo Municipio para garantir o cumprimento
da funcéo social da propriedade urbana com base no Plano Diretor.

O Estatuto da Cidade ¢ a lei federal de desenvolvimento urbano exigida constitucionalmente, que
regulamenta os instrumentos de politica urbana que devem ser aplicados pela Unido, Estados e
especialmente pelos Municipios.

Os Estados, com base na competéncia concorrente com a Unido, podem editar lei estadual
de politica urbana na auséncia de lei federal. O Estado pode editar normas gerais de direito
urbanistico, na auséncia da lei federal visando a capacitar os Municipios para a execucdo da politica
urbana municipal. Essas normas gerais terdo sua eficacia suspensa se ficarem em desacordo com as
normas gerais estabelecidas pela Unido por meio da lei federal de desenvolvimento urbano, com
base no artigo 24, paragrafo 4° da Constituicéo.

Os Estados podem aplicar essas politicas de forma integrada com seus Municipios. Assim,
papel importante do Estado é o de ser o articulador na criacdo de um sistema de planejamento
urbano estadual, identificando os possiveis territorios existentes no Estado e articulando os
municipios na construcdo de instrumentos comuns. Os territorios podem ser criados sob uma visao
fisica, através das bacias hidrogréaficas (muitos Estados ja possuem legislacdes de recursos
hidricos), outra possibilidade é a do ponto de vista econémico ou ainda do desenvolvimento social,

identificando as regides de maior vulnerabilidade social. Ao Estado cabe articular todas essas
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informacOes e criar legislacdo, programas e projetos que propiciem instrumentos que levem ao
desenvolvimento urbano de forma articulada em todo o Estado.

Outro papel importante que cabe ao Estado é a definicho de uma politica urbana
metropolitana com organismos e instrumentos préprios, cuja politica deve ser destinada em especial
para as areas metropolitanas. Este talvez seja 0o de maior urgéncia uma vez que os problemas
urbanos nessas regifes sdo 0s mais intensos.

Com relagdo ao Municipio, a Constituicdo atribui a competéncia privativa para legislar sobre
assuntos de interesse local, suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber, e de
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, parcelamento e da ocupacédo do solo urbano, de acordo com o artigo 30, incisos 1,11, e VIII. O
Municipio, com base no artigo 182 e no principio da preponderancia do interesse, é o principal ente
federado responsavel em promover a politica urbana de modo a ordenar o pleno desenvolvimento
das funcbes sociais da cidade, de garantir o bem-estar de seus habitantes e de garantir que a
propriedade urbana cumpra sua funcdo social, de acordo com os critérios e instrumentos
estabelecidos no Plano Diretor, definido constitucionalmente como o instrumento bésico da politica

urbana.

CAPITULO VI
A REFORMA URBANA E A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

O Estatuto da Cidade ao estabelecer a Reforma Urbana vai tratar da Funcdo Social da
Propriedade. Examinar o instituto da propriedade, no campo do direito e a sua funcdo social, €
essencial a compreensdo dos pressupostos que nortearam a Reforma e a sua expressdo na Lel.

Propriedade deriva de proprio, evoca a idéia de pertencer.

Conforme ensina Pardo Filho acerca de Direito Exclusivo:
E direito exclusivo, poder absoluto que alguém tem sobre determinada coisa...
Direito real; amplo e complexo que pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites
da lei, de usar, gozar, dispor de um bem corpéreo ou incorpéreo, bem como de
reavé-lo de quem, injustamente, o detenha ou possua... Instituicdo fundamental da

vida econémica, legalmente protegida em beneficio do proprietario, assegurando a

10
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este, que é seu titular, a possibilidade de dispor da coisa livremente, fruindo-a a seu

modo ou alienando-a quando e como melhor lhe aprouver. *°

Ao longo da historia, a propriedade privada vai assumindo ora um carater individual, ora
coletivo, numa relagédo direta com a sua funcdo na vida econdmica. Como ponto fundamental na
organizagdo das sociedades ocidentais capitalistas, o instituto da propriedade compde a base de
constituicdo do Estado Moderno. Dai a importancia que assume uma legislacdo como o Estatuto da
Cidade, que vem justamente tratar da fungdo social, do carater coletivo que a propriedade tem nas
estruturas juridicas das nacGes modernas.

Para 0s povos primitivos a terra era sagrada, responsavel pela subsisténcia, tinha carater
coletivo. Na Grécia antiga encontram-se registros de divisio de terras entre grupos familiares. E no
Direito Romano que, pela primeira vez, se tem referéncia da propriedade como individual; absoluta
e perpétua. Na Idade Média, com o dominio da Igreja, o Direito Canénico vai tratar a terra como
uma dédiva de Deus, um direito natural do homem. Na Revolucdo Francesa, periodo em que se
formula o Estado Moderno, a propriedade passa a ser considerada como um dos pilares sobre os
quais se estrutura a sociedade. A propriedade era direito inerente a natureza humana. O Codigo de
Napoledo, ao expressar as idéias da Revolucdo, considera a propriedade privada direito individual,
absoluto e inviolavel. O Cddigo Civil Brasileiro de 1916 sofreu grande influencia do carater liberal
contido na legislacdo francesa. As doutrinas socialistas retomam o carater coletivo da propriedade,
pressuposto de uma nova forma de organizacdo da economia e da sociedade. Todo o ordenamento
juridico do mundo contemporaneo adota os pressupostos de que ha limites ao uso individual da
propriedade, incorporando de forma definitiva a funcéo social da propriedade.

E o que vem a ser a Funcédo Social da Propriedade? A utilizacdo e exploracéo da propriedade
privada devem respeitar o interesse publico, coletivo, social e também, a coexisténcia com outras
propriedades. Ao uso e gozo ilimitado do direito individual, a sociedade moderna impde limites
racionais. Esses limites resultam na intervencdo do Estado na defesa do bem comum. O direito a
propriedade ¢ individual, mas o uso esta subordinado ao interesse coletivo.

Examinando a legislacdo em vigor no Brasil vamos encontrar referéncias da Funcdo Social
da Propriedade na Constituicdo de 1988, no Novo Cddigo Civil, em vigor a partir de janeiro de

2003 e no Estatuto da Cidade. Na Constituicdo Federal de 1988 h4 oito referéncias diretas a Funcao

" PARDO FILHO, Milton. Propriedade — Trabalho de Pesquisa Cientifica, mestrando PUC —SP, 2001.
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Social da Propriedade: artigo 5°, inciso XXIII; artigo 153, § 4; artigo 156, § 1; artigo 170, inciso I1;
artigo 182, § 2; artigo 184; artigo 185, paragrafo Unico e artigo 186. De todas essas referéncias duas
merecem destaque:

. Artigo 5°, que trata dos direitos e garantias fundamentais, clausula pétrea que s6 pode ser alterada
por novo poder constituinte e prevé, em seu inciso I1: “a propriedade atendera a sua fungdo social”.
. Artigo 170, que trata da ordem econdmica, onde devem ser observados Vvarios principios, entre ele
o previsto no inciso III: “funcao social da propriedade”.

No Novo Codigo Civil, aprovado em janeiro de 2002, em vigor a partir de janeiro de 2003,
substituindo o Cddigo anterior de 1916, ocorreram mudangas significativas no Titulo Il Da
Propriedade. O artigo 1228, § 1°, 2°, 3°, 4° e 5°, do Novo Cédigo, modificam de forma substancial
0s artigos 523 e 524 do Codigo anterior. A mudanga reside, justamente, na Funcdo Social da
Propriedade, colocada de forma clara e na condigédo legal que permite, por exemplo, regularizar
areas de favelas em grandes centros urbanos. Um dos muitos problemas a que a Reforma Urbana
pretende resolver.

A Funcéo Social da Propriedade é, pois, pressuposto da Reforma Urbana a ser implementada

com base nas normas do Estatuto da Cidade e através do Plano Diretor de cada municipio.

CAPITULO VI
OS INSTRUMENTOS DO ESTATUTO DA CIDADE

O marco legal da reforma urbana coloca 0 municipio como ator principal na definicdo da
politica urbana. Assim como as politicas sociais, em especial educacéo e saude, que também foram
transferidas ao municipio, a politica urbana também passa a ser de competéncia do municipio,
cabendo a ele a definicdo e implantacdo de instrumentos que propiciardo a reforma urbana. Esta
nova condi¢do, assim como aconteceu com as politicas sociais, implica em alteracdes na estrutura
administrativa, nos recursos humanos e até nos equipamentos e instrumentos de trabalho.

T&o importante quanto a construcao da legislacdo e instrumentos municipais para definicdo
da politica de desenvolvimento urbano do municipio é a necessidade de transformacdo na maneira
de programar, administrar e aperfeicoar essa politica. Necessario que 0s municipios compreendam
essas necessidades, de forma a ndo ficarem simplesmente na fase de construcdo da legislacéo

municipal (Plano Diretor) e ndo investirem na capacitacdo de seus quadros, de ndo executarem a
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estruturacdo administrativa necessaria objetivando a aplicagcdo dos instrumentos criados e
principalmente de partirem para a pratica do planejamento e integracdo das diferentes politicas
envolvidas no conceito de desenvolvimento urbano.

A politica urbana proposta no Estatuto tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana mediante a garantia do direito a cidades
sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-
estrutura, ao transporte, ao trabalho, ao lazer e aos servigos publicos. A politica urbana deve ser
construida e executada através de uma gestdo democratica, garantida pela participacdo da populagédo
e de associagOes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacéo, execucao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Diferentemente da legislacdo tradicional, o Estatuto ndo apresenta formulas, parametros ou
receituario de passos e instrumentos a serem seguidos, na crenga de um suposto planejamento
urbano racional e salvador que garanta uma cidade perfeita e isenta de conflitos. Estabelece de
forma clara e aberta formas possiveis de didlogo entre planejamento e gestdo, planejamento e
politica.

Um dos pontos principais da politica urbana é aquele referente a definicdo de instrumentos e
dispositivos de controle de uso e ocupagdo do solo de forma a evitar a utilizacdo inadequada dos
imdveis urbanos; os conflitos de usos; o parcelamento do solo e a edificacdo incompativel com a
infra-estrutura instalada; a deterioracdo e a poluicdo de areas urbanizadas, em detrimento da criacao
de novas areas e centros comerciais que atendem somente ao interesse especulativo do comércio
imobiliario, buscando sim a protecdo, preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e
construido, do patrimdnio cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueoldgico.

A politica urbana deve ainda ser integrada as outras politicas publicas, em especial as do
campo econdmico, tributaria e financeira e dos gastos publicos de modo a privilegiar 0s
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais
de forma a propiciar a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacao.

Outro ponto fundamental a ser abordado, principalmente nas grandes cidades é o da
regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagdo do solo e edificacdo,

consideradas a situagdo socio-econémica da populagdo e as normas ambientais.
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Além das diretrizes gerais o Estatuto trouxe novos instrumentos de gestdo para as
Administracdes Municipais, através de institutos tributérios, financeiros, juridicos e politicos, no
sentido de atender plenamente a funcdo social da propriedade e da cidade. O parcelamento,
edificacdo ou utilizacdo compulséria (imposto predial e territorial urbano progressivo no tempo e
desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica) é o instrumento criado para forcar a
ocupacdo dos imoveis vazios, subutilizados ou desocupados que existam na cidade.

Em diversas cidades brasileiras ha uma quantidade expressiva e inaceitavel de terrenos
ociosos no tecido urbano, estocados em geral com fins especulativos. O proprietario aguarda a
valorizagdo do lugar, a partir da intervengdo, exclusiva e privilegiada, do poder publico com a
instalacdo de infra-estrutura basica e implantacéo de equipamentos urbanos essenciais.

Além de interferirem negativamente no mercado de terras, estas areas oneram o poder
publico municipal, pois, muitas vezes, 0 municipio se vé obrigado a atender as justas reivindicacoes
dos moradores de areas desprovidas de toda e qualquer infra-estrutura e, nesta tarefa, dota de
Servicos e equipamentos também os terrenos 0ciosos existentes no caminho.

A retencdo especulativa de imdvel urbano ocorre quando o respectivo proprietario nao
investe em seu terreno e também ndo o vende, esperando que seu valor de mercado aumente ao
longo do tempo, em virtude dos investimentos feitos na vizinhancga pelo poder publico e, também,
por agentes privados.

O prejuizo que a ociosidade de imoOveis pode causar a populacdo de uma cidade € o alto
custo, por habitante, de equipamentos e servigos publicos. 1sso acontece quando muitos terrenos
permanecem baldios no interior de bairros ja consolidados e quando, ao redor da cidade, se
multiplicam loteamentos e conjuntos residenciais, dispersos, em &reas ainda nao urbanizadas e
distantes dos locais onde ha oferta de empregos, comércio e servigos urbanos.

Considera subutilizado o imével cujo aproveitamento seja inferior ao minimo definido no
Plano Diretor ou em legislacdo dele decorrente. O critério da subutilizacdo aplica-se tanto a glebas
passiveis de parcelamento — possibilitando ampliar o acesso a terra urbana para fins de moradia —,
quanto a ocupacdo de lotes com construcGes para diferentes usos.

O objetivo destes trés instrumentos, de aplicacdo sucessiva, € 0 combate a retencdo de
terrenos ociosos em setores da cidade que, cada vez mais, se valorizam ao serem dotados, pelo
poder publico municipal, de infra-estrutura e servicos urbanos, aumentando o0s custos de

urbanizagdo e expandindo, desnecessariamente, as areas urbanas.

14



Fundacio Joao Mangabeira W

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

Com a aplicacdo deste instrumento, procura-se otimizar os investimentos publicos realizados
fazendo com que a propriedade urbana cumpra a sua funcéo social; ampliar a oferta de imoveis no
mercado imobilidrio e promover o uso e a ocupacdo de imdveis em situacdo de abandono,
especialmente aqueles localizados na area central das grandes cidades, que poderdo abrigar, por
exemplo, o uso habitacional como forma de revitalizagdo do centro urbano.

Outro instrumento criado pelo Estatuto da Cidade é o direito de superficie, que possibilita ao
proprietéario de terreno urbano conceder a outro particular, o direito de utilizar o solo, o subsolo ou o
espaco aéreo de seu terreno, em termos estabelecidos em contrato — por tempo determinado ou
indeterminado — e mediante escritura publica firmada em cartdrio de registro de imoveis.

Ele dissocia o direito de propriedade do solo urbano do direito de utiliza-lo, com a finalidade
de Ihe dar destinagdo compativel com as exigéncias urbanisticas.

Quem se responsabilizar por tal tarefa adquire o direito de uso das edificacbes e das benfeitorias
realizadas sobre o terreno. Isto quer dizer que se transfere para quem se beneficia do direito de
superficie a prerrogativa de uso daquele espaco.

Findo o contrato, as benfeitorias realizadas no terreno seréo revertidas para o proprietario do
terreno, sem indenizacdo. Deve-se observar que o contrato pode estabelecer se o proprietario esta ou
ndo obrigado a indenizar quem usou o direito de superficie em seu terreno.

A concessdo do direito de superficie podera ser gratuita ou onerosa e quem usufrui da
superficie de um terreno responderd, integralmente, pelos encargos e tributos que na propriedade
incidirem, arcando, ainda, proporcionalmente a sua parcela de ocupacao efetiva, com os encargos e
tributos sobre a area objeto da concessao, salvo disposicdo contraria estabelecida em contrato. Tal
direito se extingue, caso haja desvio da finalidade contratada. A previsao de adoc¢do, pelo Estatuto
da Cidade, do direito de superficie visa, fundamentalmente, estimular a utilizacdo de terrenos
urbanos mantidos ociosos. Este direito permite oferecer ao proprietario de solo urbano uma
vantajosa alternativa para cumprimento da exigéncia de edificacdo e utilizacdo compulsoria, sem
que se cumpra a seqliéncia sucessoria prevista, e onde os beneficios da adocdo deste instrumento
serdo rebatidos na cidade como um todo.

O Estatuto cria ainda o instrumento intitulado Direito de Preempcédo, ou seja, direito de
preferéncia. Ele concede ao poder pablico municipal, preferéncia para a compra de imével urbano,
respeitado seu valor no mercado imobiliario, e antes que o imdvel de interesse do municipio seja

comercializado entre particulares.
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Para usufruir deste direito, 0 Municipio devera possuir lei municipal, baseada no Plano
Diretor, que delimite as areas onde incidira a preempcdo. A lei que fixa as areas objeto de
incidéncia deste direito ndo podera vigorar por mais de cinco anos, porém, pode ser renovada apés
um ano de seu término. Ao instituir o direito de preferéncia, a lei municipal deve enquadrar cada
area em uma ou mais finalidades relacionadas no Estatuto.

O instrumento permite, ainda, que o poder publico tenha preferéncia na aquisicao de imoveis
de interesse histdrico, cultural ou ambiental, para que estes recebam usos especiais e de interesse
coletivo. Permite, também, a aquisicdo de &reas para a construcdo de habitacdes populares,
atendendo a uma demanda social, bem como para a implantacdo de atividades destinadas ao lazer e
recreacdo coletivos, como, por exemplo, parques, ou mesmo para a realizagdo de obras publicas de
interesse geral da cidade.

O uso, pelo poder publico municipal, deste instrumento permite, também, que o Municipio,
se 0 desejar, e a partir de cuidadoso planejamento, constitua gradativamente uma reserva fundiaria
ou estoque de terrenos, sem a necessidade de adocdo de medidas drasticas como a desapropriacao,
gue muitas vezes acarretam problemas sociais e juridicos.

Existem ainda outros instrumentos, de carater urbanistico, que possibilitam ao gestor
municipal condi¢es de melhor efetivar as diretrizes de uso e ocupacéo definidos no Plano Diretor.
Um deles, a outorga onerosa do direito de construir consiste na possibilidade de o municipio
estabelecer relacdo entre a area edificavel e a area do terreno, a partir da qual a autorizagdo para
construir passaria a ser concedida de forma onerosa.

Por exemplo: a relacdo 1 possibilita construir 1 vez a area do terreno, a relagdo 2, permite
construir 2 vezes a area do terreno, e assim por diante. Sendo assim, o proprietario podera construir
para além da relacdo estabelecida, porém, pagando ao poder publico este direito concedido, com
valor proporcional ao custo do terreno.

O Plano Diretor devera fixar areas na qual o direito de construir e de alteracdo de uso podera
ser exercido, estabelecendo relacdo possivel entre a area edificavel e a do terreno. Podera, também,
fixar um coeficiente de aproveitamento basico, Unico para toda a zona urbana, ou nos casos
necessarios, adotar coeficiente diferenciado para areas especificas.

Os recursos provenientes da adogdo da outorga onerosa do direito de construir e de alteracéo

de uso deverdo ser aplicados na construgdo de unidades habitacionais, regularizacdo e reserva
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fundiarias, implantacdo de equipamentos comunitarios, criacdo e protecdo de areas verdes ou de
interesse historico, cultural ou paisagistico.

A utilizagdo deste instrumento possibilita um maior controle das densidades urbanas;
permite a geracdo de recursos para investimentos em areas pobres; e promove a desaceleracdo da
especulacdo imobilidria. Cabe registrar, contudo, que a sua adocdo exige, do poder publico,
controles muito &geis e complexos.

Outro instrumento, também relacionado ao de outorga onerosa é o de transferéncia do
direito de construir.

Este instrumento compreende a faculdade conferida, por lei municipal, ao proprietario de
imével, de exercer em outro local o direito de construir previsto nas normas urbanisticas e ainda nao
exercido. Trata-se de um instrumento que traz flexibilidade na aplicacdo da legislacdo urbanistica e
na gestdo urbana, tendo inimeras aplicacdes, como, por exemplo, a preservacdo de imoveis de
interesse historico, protecdo ambiental ou operac6es urbanas.

O direito de transferéncia previsto no Plano Diretor, ou em legislacdo urbanistica dele
decorrente, s6 podera ser aplicado quando o referido imével for considerado necessario para fins de
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios; preservacdo, quando o imovel for
considerado de interesse historico, ambiental, paisagistico, social ou cultural; servir a programas de
regularizacdo fundiaria, urbanizacéo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda e habitacéo de
interesse social.

No Brasil, a origem desse instrumento esta vinculada a protecdo do ambiente natural e do
construido (patriménio arquitetdnico), objetivando o incentivo a sua preservacao.

Sendo parte de uma politica de incentivo a preservacdo, tal instrumento deve ter sua adogédo
inserida em um planejamento cuidadoso, com objetivos e metas bem definidos, e custos avaliados
em funcdo do interesse publico.

O Estatuto ainda cria o instrumento das operacdes urbanas consorciadas que se referem a um
conjunto de intervencdes e medidas, coordenadas pelo poder publico municipal, com a finalidade de
preservacdo, recuperacdo ou transformacdo de areas urbanas contando com a participacdo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados. O objetivo é alcangar, em
determinada area, transformacgfes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizacao

ambiental.
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A lei especifica de aprovacdo do instrumento devera conter o plano de operacdo urbana
consorciada, definindo a area a ser atingida, com programa basico de sua ocupacdo; a previsao de
um programa de atendimento econémico e social para a populagdo diretamente afetada pela
operacao; as finalidades da operacdo; um estudo prévio de impacto de vizinhanga; a contrapartida a
ser exigida dos proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados em funcéo da utilizacao
dos beneficios previstos na lei; e a forma de controle da operagéo, obrigatoriamente compartilhada
com representacdo da sociedade civil.

A operacdo urbana possibilita ao municipio uma maior amplitude para tratar de
diversificadas questdes urbanas, e permite que delas resultem recursos para o financiamento do
desenvolvimento urbano, em especial quando as operaces urbanas envolvem empreendimentos
complexos e de grande porte. Dessa forma, o poder publico podera contar com recursos para dotar
de servicos e de equipamentos as areas urbanas desfavorecidas.

Para viabilizar uma operacdo urbana, ha a possibilidade de serem previstas a modificacdo de
indices e de caracteristicas do parcelamento, uso e ocupacdo do solo e subsolo; as alteragcdes das
normas para edificacdo; a regularizacdo de construcdes, reformas ou ampliacfes executadas em
desacordo com a legislacdo vigente; e a emissdo, pelo municipio, de certificados de potencial
adicional de construcdo, a serem alienados em leildo. Os condicionantes impostos para aplicacdo
deste instrumento referem-se a dindmica do mercado imobiliario, & existéncia de interesse dos
agentes envolvidos na participacdo e a capacidade do poder publico em estabelecer parcerias e
mediar negociagdes, bem como firmar sua competéncia para gerir a aplicacdo da operacdo urbana
consorciada.

O Estatuto da Cidade estabelece que lei municipal defina os empreendimentos e atividades
privadas ou publicos em area urbana, que dependerdo de elaboracdo do prévio Estudo de Impacto
de Vizinhanca (EIV) para obter as licencas ou autorizacbes de construcdo, ampliacdo ou
funcionamento, a cargo do poder publico municipal.

O EIV sera executado de forma a contemplar a analise dos efeitos positivos e negativos do
empreendimento ou atividade na qualidade de vida da populacdo residente na area e em suas
proximidades.

O estudo de impacto de vizinhanca incluird, ao analisar os impactos do novo
empreendimento, pelo menos: o aumento da populacéo na vizinhanca; a capacidade e existéncia dos

equipamentos urbanos e comunitérios; o uso e a ocupagdo do solo no entorno do empreendimento
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previsto; o trafego que vai ser gerado e a demanda por transporte publico; as condi¢bes de
ventilagdo e de iluminagdo; bem como as conseqiiéncias, para a paisagem, da inser¢do deste novo
empreendimento no tecido urbano e, também suas implica¢des no patrimdnio cultural e natural.

O ElV, além de contemplar as questdes acima citadas, deverd considerar a opinido da
populacdo diretamente afetada pelo empreendimento e a abrangéncia destes impactos, que podem
vir a se estender para area além dos limites da propria cidade.

Registra-se que o Estudo de Impacto de Vizinhanga ndo substitui a elaboracdo e aprovacao
do Estudo Prévio de Impacto Ambiental — EIA, requerido nos termos da legislacdo ambiental.

Quanto a politica de regularizacdo fundiaria o Estatuto da Cidade, cria o0 instrumento da
usucapido especial de imdvel urbano, regulamentando o artigo 183 da Constituicdo Federal, que
estabelece a aquisicdo de dominio para aquele que possuir area ou edificacdo urbana de até
duzentos e cinqlienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem 0posi¢éo,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, com a ressalva de que ndo seja proprietario de
outro imovel urbano ou rural. Onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por cada
possuidor, podera ocorrer a usucapido coletiva, desde que 0s possuidores também ndo sejam
proprietarios de outro imovel urbano ou rural.

Acerca da usucapido constitucional (art. 183), cumpre notar que o instituto ndo tem as
mesmas caracteristicas daqueles regulados pelo Cédigo Civil. A Carta Magna introduz o instituto da
usucapido pro-moradia em areas urbanas, acrescido, pelo Estatuto da Cidade, da figura da usucapido
coletiva, cuja previsdo € importante para a regularizacdo fundiaria de favelas, loteamentos
clandestinos e corticos.

A usucapido € instituto juridico antigo, aplicado na area rural, e criado com fundamento na
funcéo social da propriedade, embora este principio ainda néo fizesse parte da Constituicdo Federal.
Trata da posse efetiva do bem, transformando-a em dominio, propriedade ou em outro direito real,
ap0s 0 mero decurso do prazo previsto em lei, portanto, ndo é de hoje que a lei brasileira reconhece
direitos ao possuidor perante o proprietario que ndo utiliza efetivamente sua propriedade.

Esse direito sera conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do
estado civil. Efetivamente, a usucapido coletiva estd voltada para a promocdo da justica e para a
reducdo das desigualdades sociais. A histdrica negacdo da propriedade para grandes contingentes
populacionais residentes em favelas, invasdes, vilas e alagados, bem como em loteamentos

clandestinos ou em cortigos pode ser corrigida por este instrumento, cuja meta é o atendimento das
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fungdes sociais da cidade e da propriedade, possibilitando a melhoria das condi¢des habitacionais
dessas populac6es, tanto em areas urbanas ja consolidadas, como em areas de expanséo.

Importante destacar que o Estatuto da Cidade serve principalmente para a obtencdo de uma
gestdo democratica da cidade, favorecendo as Administracdes Municipais que tém 0 compromisso

de garantir uma melhor qualidade de vida urbana para a maioria dos seus cidadaos.

CAPITULO VIII
O PLANO DIRETOR MUNICIPAL

O ponto central, aquele que deflagra todo o processo de implantacdo de uma politica
municipal de urbanizacdo e de gestdo democratica da cidade é a legislacdo que cria 0 PLANO
DIRETOR MUNICIPAL. Instrumento de planejamento que com a nova lei federal passou a ser
obrigatorio para as cidades brasileiras com mais de vinte mil habitantes; ou integrantes de regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas; onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os
instrumentos previstos no § 4° do art. 182 da Constituicdo Federal; ou que sejam integrantes de
areas de especial interesse turistico ou ainda, inserido na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.

A elaboracdo do Plano Diretor Municipal, que deve abranger todo o territorio do municipio
e ndo somente a zona urbana, deve garantir a ampla participacdo dos organismos governamentais,
ndo governamentais, sociedade civil e forcas empreendedoras, assim como a ampla publicidade
através de audiéncias publicas, debates e acesso de qualquer interessado aos documentos e
informacGes produzidos.

O processo de elaboracao do Plano Diretor € um processo politico, democratico e publico na
definicdo de qual € a cidade que queremos, no presente e no futuro.

O eixo norteador deve ser a participacdo popular, garantida mediante a constituicdo de
orgaos colegiados de politica urbana, debates, audiéncias, consultas pablicas, conferéncias; planos e
projetos de lei de iniciativa popular, referendos, plebiscitos.

Por outro lado, a possibilidade de sua instrumentalizacdo para fins excludentes, populistas
ou de atender somente aos interesses imobiliarios é um risco, principalmente quando os gestores
municipais entendem que a existéncia de um dispositivo juridico, ou urbanistico, por si s0,

independente, de sua aplicagdo e acompanhamento e da necessidade de se criar estruturas de

20



Fundacio Joao Mangabeira W

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

planejamento e gestdo urbana no nivel dos municipios, va garantir a reforma urbana e cidades com
melhores condi¢des de vida. Na realidade as forcas que se opde a democratizacdo do acesso a terra,
em funcdo de seus interesses especulativos e imobiliarios, continuam presentes e atuantes, com
acessos privilegiados aos canais de decisdo dos governos, sejam eles, municipal, estadual ou

federal.

CAPITULO IX
GESTAO URBANA

Na cidade, espaco fisico determinado, € que ocorrem as relagdes sdcio-econémicas,
resultantes do processo constante de troca de produtos, servicos e informacGes, a necessidade de
facilitar essas trocas, objetivando a reducgé@o de tempo, recursos e distancias torna-se o grande fator
de definicdo do desenho da cidade e até mesmo do ritmo de seu crescimento.

Cada atividade desenvolvida na cidade necessita de uma localizagéo fisica que a suporte. O
uso so existe se vinculado ao lugar, ocorrendo uma disputa constante pelo local que melhor atenda
aos interesses da atividade e assim, impulsionando o crescimento das cidades.

A producéo de novos locais é realizada tanto pela iniciativa privada, que comercializa esses
novos espacos, como pelo poder publico que desenvolve inumeras atividades de carater social,
como educacdo, saude, transporte, saneamento basico, etc. Tanto o poder publico como o setor
privado é responsavel pela gestdo do ambiente urbano existente ou produzido.

A disputa pelo melhor local da cidade entre as diferentes atividades, invariavelmente provoca o
aparecimento de situa¢es como conflito de usos; supervalorizacao de areas; desvalorizacao de regies
ja ocupadas; adensamento em certos pontos incompativel com a disponibilidade de infra-estrutura;
supressdo de areas publicas; ocupacdo de locais inadequados as atividades humanas. Estas situacbes
caracterizam cidades que ndo dispdem de uma politica de planejamento territorial entendido como o
conjunto de objetivos e diretrizes, explicitados em instrumentos legais capaz de ordenar, disciplinar e
orientar 0 uso, ocupacdo e a producao do espaco de forma a garantir melhor equilibrio entre os locais
necessarios ao desenvolvimento das atividades econdmicas e de uso privado, e os publicos voltados
para o desenvolvimento de atividades coletivas.

Muitos municipios se limitam a repetir a legislacdo federal, ou estadual, ou invariavelmente

transferem a outras instancias governamentais o poder de analise e autorizagdo de atividades produtivas
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ou mesmo da expansdo da cidade (novos loteamentos ou conjuntos habitacionais). Outros possuem
instrumentos que definem uma politica municipal para o setor, no entanto, ndo os pratica
transformados apenas em elementos de discurso ou de barganhas escusas entre o setor publico e o
privado.

O planejamento territorial deve ocorrer de forma continuada, acompanhando o
desenvolvimento da prépria cidade, assumindo o carater de pacto entre o poder publico e a sociedade
civil. Pacto este que determinara a cidade que queremos para nos e para as geracoes futuras. Como a
cidade € o conjunto de relagBes sociais e econdmicas, impossivel pensar em politica urbana, sem
imaginar que a mesma deva ser definida e efetivada com o envolvimento de todos os setores
interessados.

N&o cabem os planos diretores "caixa preta” desenvolvidos por técnicos e politicos,
dissociados até mesmo da realidade fisica da cidade, nem os planos diretores idealizados como um
grande tratado de intencGes e metas utopicas para as diferentes politicas publicas. Falo de um conjunto
de instrumentos legais, Plano Diretor (que define, para um tempo futuro determinado, as diretrizes
para o desenvolvimento urbano; macro zoneamentos do territdrio; instrumentos juridicos e urbanisticos
a serem utilizados; sistema de planejamento territorial; elementos para a gestdo e controle social); Lei
de Uso e Ocupacao do Solo ( definindo os critérios de uso e ocupacdo do solo para as diferentes Zonas
e Areas especiais de urbanizacdo, regras para novos parcelamentos de solo, detalhamento dos
procedimentos para implantacdo dos instrumentos juridicos e urbanisticos criados no Plano Diretor);
Caodigo de Obras ( define as regras e normas técnicas quanto as construcdes a serem feitas na cidade,
observando a qualidade sanitaria das mesmas); Codigo de Posturas (dispdes sobre 0 comportamento
dos moradores em relacdo aos espacgos publicos existentes na cidade — ruas, passeios, pracas, prédios
publicos de forma a garantir a circulacdo e o saneamento ambiental) e outros que coloquem claramente
as restricdes, disciplinas e responsabilidades de cada segmento social no processo de ocupacdo do
territorio.

A acdo de planejamento territorial eficaz deve estar pautada em quatro pontos principais:
garantia de entendimento, pelo Poder Publico municipal, da necessidade de a¢bes de planejamento
territorial; garantia da participacdo popular na elaboracdo e execucdo dos diferentes dispositivos
legais criados; elaboracdo de instrumentos legais e urbanisticos, claros, condizentes com a realidade do
municipio e de conhecimento da sociedade; e reorganizacdo da estrutura administrativa municipal,

dando condigdes para a aplicacédo efetiva de tais instrumentos.
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A ordem das a¢Bes ndo € hierarquica, a situacao de cada municipio é que ira determinar a sua
ordem de execu¢do. HaA municipios que podem estar passando por processo de reforma administrativa,
sendo a oportunidade de se pensar na necessidade de uma unidade que ira aplicar a politica de
planejamento; ou outro que disponha de alguns instrumentos legais, de uma unidade administrativa e
que queira ampliar o debate com a sociedade. De qualquer forma deve-se garantir ou percorrer 0s
quatros pontos colocados para que tenhamos a efetiva e eficaz implantacdo de uma politica de
planejamento territorial.

A participacdo da populacdo, de forma direta ou através de instituicdes, no processo de
planejamento territorial e de construgdo da politica de desenvolvimento urbano, desde a fase de
elaboracdo dos instrumentos legais (Plano Diretor e Leis complementares) até 0 acompanhamento de
sua aplicacé@o é um pressuposto do estatuto da Cidade € a garantia de sua identidade com os interesses
coletivos.

A garantia de uma participacdo popular que realmente contribua para o enriquecimento do
debate, para o estabelecimento de interesses coletivos sobre os individuais na construcéo da politica de
desenvolvimento urbano pressupde acdes de comunicacdo, de forma continua, e que utilize canais
disponiveis localmente e que tenham abrangéncia sobre a totalidade da populacéo. Imprescindivel que
0s cidadaos que participardo do processo (sejam pessoas que representam instituicdes de carater social
— movimentos sociais por moradia, transporte, defesa de direitos, sejam de instituicdes técnicas de
areas vinculadas ao tema — engenheiros, arquitetos, advogados, ambientalistas, ou ainda de instituicbes
académicas — universidades, institutos de pesquisa) tenham compreensdo do conceito de politica de
desenvolvimento urbano e de qual a sua importancia na equacdo dos problemas que afligem as
populacdes, em especial as urbanas e de como usar os diferentes instrumentos criados por dispositivos
legais para alcancar tais objetivos.

Experiéncias de comunicacdo, assim como de estruturacdo de mecanismos de participacéo
popular durante a construcdo de Planos Diretores ocorridas em varios municipios devem servir de
orientacdo para aqueles que ainda ndo o fizeram, observando sempre a particularidade local. A boa
pratica de participacdo popular se da através de uma boa estratégia de comunicacdo; acbes de
sensibilizacdo, com qualificacdo prévia sobre o tema de forma a permitir a contribuicdo e a
qualificacdo dos debates e por fim criacdo de instrumentos que permitem a continuidade da

participacdo e do controle social sobre a politica. Dispositivos como, Reunides Publicas, Grupos

23



Fundacio Joao Mangabeira W

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

Tematicos, Audiéncias Publicas, Foruns, Conferéncias, Conselhos Populares e tantos outros sdo
exemplos de como atingir o objetivo de uma participagéo popular efetiva.

A estrutura administrativa, nas trés esferas de governo, esta organizada na maioria das vezes,
em funcdo das atividades e servicos prestados a comunidade. S&o unidades administrativas ligadas as
diferentes politicas (salde, educacdo, cultura, saneamento, seguranca, esporte, transportes, assisténcia
social, entre outras), que em muitas vezes tem prejudicado as acdes de integracdo das diferentes
politicas e principalmente a compreensdo de como essas politicas e suas agbes acontecem ou se
relacionam com o espaco fisico, o territorio local. Este quadro se agrava na instancia municipal, em
relacdo a politica urbana, uma vez que ela € de competéncia local.

As administragdes municipais, em especial das pequenas e medias cidades, estdo estruturadas
em funcdo das atividades e servicos prestados a comunidade. Normalmente temos as unidades que
gerenciam a educacdo, a saude, 0s servicos urbanos e aquelas que d&o suporte administrativo e
financeiro para as primeiras. Ndo existe a compreensao de que 0s servigos prestados fazem parte do
conjunto de relacBes socioecondmicas existentes e que tais atividades dependem, para sua maior
eficiéncia, da sua localizacdo dentro da cidade e de sua inter-relagdo com as outras atividades.

Se as politicas sociais sdo organizadas de forma a atender a demanda social pelos servicos, é
fundamental entender que a mesma esta diretamente relacionada com o ambiente. Areas da cidade com
concentracdo de populacdo de baixa renda, localizada normalmente em regides desvalorizadas e
desprovidas de infra-estrutura basica, demandam mais pelos servicos e equipamentos sociais.

A racionalidade da distribuicdo dos equipamentos sociais da cidade passa pelo melhor
entendimento de como ela funciona e de que forma atuar para minimizar as desigualdades existentes,
para que nao ocorra ociosidade de alguns equipamentos e estrangulamento em outros.

Necessario estruturar as administragdes com unidade administrativa que agregue todas as
informacGes setoriais, que as compreenda do ponto de vista da dinamica da cidade e que desencadeie
acdes de forma integrada e planejada entre os diferentes setores da administracéo. Este é o conceito de
planejamento territorial ou de politica de desenvolvimento urbano.

Além da importancia para as politicas sociais, o planejamento territorial também é importante
para a definicdo de uma politica tributaria mais justa socialmente, através da definicdo de instrumentos
como impostos e taxas em funcdo da forma e das caracteristicas de ocupacéo do territério. N&o raro

encontramos préticas de isencdes de impostos e taxas de servicos que na realidade sdo acdes que visam
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beneficiar determinados grupos sociais em detrimento do coletivo, ou de uma agdo que vise propiciar
maior justica social.

Uma politica tributaria justa e voltada para o beneficio da coletividade, integrada com o
planejamento territorial conduz a racionalidade da aplicacdo dos recursos publicos e pondo fim a uma

pratica comum em nossas cidades que € o de construir para depois reconstruir.

CAPITULO X
A POLITICA DE SANEAMENTO AMBIENTAL

Compreende-se como saneamento ambiental o grupo de acdes que objetivam garantir um
territorio salubre, ou seja, em condic¢des de vida saudavel para os seres humanos. Os servicos que
compdem uma politica de saneamento ambiental s&o: o abastecimento de 4gua em quantidade e
qualidade; o recolhimento, afastamento e tratamento dos efluentes domésticos ou provenientes de
outras atividades; a coleta, tratamento e disposicéo final adequada dos residuos sélidos (lixo) tanto
domésticos como de outras atividades, observando suas caracteristicas e potencial de polui¢do ou
contaminacdo; limpeza urbana e controle ambiental de vetores de doencas transmissiveis e a
drenagem das aguas pluviais. Qutros servicos ainda podem complementar a politica como a
promocdo da disciplina sanitaria do uso e ocupacdo do solo (normalmente constam de Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo); a prevencéo e o controle dos ruidos e da poluicdo do ar.

Esta politica, em funcdo da necessidade de grandes investimentos e de acGes de médio e
longo prazo, requer planejamento de maior intensidade e alcance, o que implica na necessidade de
melhor estruturacéo de gestéo.

No inicio da década de setenta, em pleno regime autoritario, o governo central formula o
Plano Nacional de Saneamento — PLANASA, que estabelecia as bases institucionais, politicas e
financeiras para a organizacdo das acdes do setor. Como reflexo de um governo autoritario e
centralizador, 0 PLANASA retira dos municipios a prerrogativa de gestao, transferindo-a para 0s
Estados e ainda retirando do setor os servicos de limpeza urbana, residuos solidos, controle de
vetores, drenagem urbana, privilegiando as acdes em abastecimento de agua e coleta de esgoto.

O PLANASA ainda impds aos municipios a exploracdo dos servigos de agua e esgoto pelas
CESBs - Companhias Estaduais de Saneamento Basico- empresa concessionaria de ambito estadual

que realizavam (e a grande maioria ainda realizam) o planejamento e a prestacdo dos servigos, sem
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nenhuma participagdo do municipio concedente, nem da sociedade civil, enfraquecendo assim a
capacidade de planejamento do municipio.

Apesar das distor¢cdes do PLANASA, avancos foram conseguidos, especialmente na ampliacdo da
cobertura dos servicos de agua e esgoto, embora a universalizacdo ainda esteja distante de
comemoragoes.

A Constituicdo de 1988 coloca o saneamento como servico publico e de carater local e
assim, de responsabilidade do Governo Municipal. Podendo a sua gestdo ser direta ou através da
concessdo a outras empresas publicas ou mesmo privadas. O setor passou por periodos de avancos e
recuos em funcdo das caracteristicas dos governos que se sucederam, até que recentemente, em 05
de janeiro de 2007 é promulgada a Lei Federal n°. 11.445, ap0s dez anos de debate no Congresso
Nacional, que redefine a Politica Nacional de Saneamento Basico.

Segundo o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil — PNUD, em 2000 o percentual de
pessoas que tinham servico de agua encanada em seus domicilios, em todo o Brasil, era de 80,75%
do total da populacéo. Apenas trés municipios™ brasileiros apresentavam atendimento de 100% de
sua populagdo e apenas um municipio® tinha cobertura zero. Em termos de cobertura do servico
para a populagéo, 393 (7,1%) municipios tinham cobertura de até 20%; 824 (15,0%) tinham de 20 a
40%; 843 (15,3%) estavam entre 40 e 60; 679 (12,3%) entre 60 e 80; e finalmente 2.768 (50,3%)
alcancavam patamares entre 80 e 100%.

Quanto a situacdo de esgoto, 0 mesmo documento aponta, em 2000, que o numero de
pessoas residentes em domicilios que dispunham de banheiro e 4gua encanada (indicador que fecha
a questdo quanto a disponibilidade de agua e recolhimento de esgoto) era de 76,97% do total da
populacio brasileira. Apenas um municipio™ apresentou cobertura de 100% e 10 municipios™* com
0 pior valor — zero. Em termos de cobertura do servico para a populacdo 652 (11,8%) dos
municipios tinham cobertura de até 20%; 895 (16,3%) entre 20 e 40%; 819 (14,9%) estavam entre
40 e 60; 793 (14,4%) entre 60 e 80; e 2.348 (42,6%) entre 80 e 100%.

Com relacdo ao servico de coleta de residuos solidos (lixo) os dados apontam que do total de

municipios do pais, em 2000, 290 (5,3%) tinham servi¢os que atendiam entre zero e 20% da

' Atalanta (SC); Inaja (PR); Aguas de Sao Pedro (SP).

"2 Varzea Branca (PI).

" Aguas de Sio Pedro (SP).

' Jordao (AC); Belém do Piaui, Caridade do Piaui, Curral Novo do Piaui, Guaribas, Massap¢ do Piaui, Morro Cabega
no Tempo, Sao Braz do Piaui, Varzea Branca (todos no PI); Santo André (PB).
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populacdo; 245 (4,4%) atendiam entre 20 e 40%; 401 (7,3%) entre 40 e 60%; 858 (15,6%) entre 60
e 80% e 3.713 (67,4%) entre 80 e 100%. Do total seis municipios™ atendem 100% da sua

populagdo e dois™®, ndo atendem de nenhuma forma os seus habitantes.

CAPITULO XI
O NOVO MARCO LEGAL DO SANEAMENTO

Sem duvida o grande avango na politica de saneamento ambiental foi a vitoria de segmentos,
publico e social, com a promulgacdo da Lei Federal n°. 11.445, que define a nova Politica Nacional
para 0 Saneamento, e que dispde sobre os principios fundamentais da politica que sdo a
universalizagdo do acesso; a integralidade, compreendida como o conjunto de todas as atividades e
componentes de cada um dos diversos servigcos de saneamento basico, propiciando a populagéo o
acesso na conformidade de suas necessidades e maximizando a eficacia das acdes e resultados; o
abastecimento de &gua, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos sélidos
realizados de formas adequadas a satde pablica e a protecdo do meio ambiente; disponibilidade, em
todas as areas urbanas, de servicos de drenagem e de manejo das aguas pluviais adequados a saude
publica e a seguranca da vida e do patriménio publico e privado; a adogdo de métodos, técnicas e
processos que considerem as peculiaridades locais e regionais; a articulacdo com as politicas de
desenvolvimento urbano e regional, de habitacdo, de combate a pobreza e de sua erradicacdo, de
protecdo ambiental, de promoc¢do da salde e outras de relevante interesse social voltadas para a
melhoria da qualidade de vida, para as quais 0 saneamento béasico seja fator determinante; a
eficiéncia e sustentabilidade econémica; a utilizacdo de tecnologias apropriadas, considerando a
capacidade de pagamento dos usuarios e a adocdo de solugdes graduais e progressivas; a
transparéncia das acdes, baseada em sistemas de informacGes e processos decisOrios
institucionalizados; o controle social; a seguranca, qualidade e regularidade; a integracdo das infra-
estruturas e servigos com a gestao eficiente dos recursos hidricos.

A Lei define saneamento basico como o conjunto de servicos, infra-estruturas e instalacbes
operacionais de abastecimento de agua potavel (constituido pelas atividades, infra-estruturas e

instalagBes necessarias ao abastecimento pablico de &gua potavel, desde a captacdo até as ligacdes

!> Campos Verdes (GO); Ponta Pora (MS); Sdo Caetano do Sul (SP); Rosana (SP); Esmeraldas (MG); Cip6 (BA).
' Nova Ramada (RS); Pago do Lumiar (MA).
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prediais e respectivos instrumentos de medicdo) de esgotamento sanitario (constituido pelas
atividades, infra-estruturas e instalacbes operacionais de coleta, transporte, tratamento e disposi¢éo
final adequados dos esgotos sanitarios, desde as ligacGes prediais até o seu lancamento final no
meio ambiente) de limpeza urbana e manejo de residuos solidos (conjunto de atividades, infra-
estruturas e instalacdes operacionais de coleta, transporte, transbordo, tratamento e destino final do
lixo doméstico e do lixo originario da varricdo e limpeza de logradouros e vias publicas) de
drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas (conjunto de atividades, infra-estruturas e
instalagdes operacionais de drenagem urbana de aguas pluviais, de transporte, detencdo ou retencao
para 0 amortecimento de vazdes de cheias, tratamento e disposicdo final das aguas pluviais
drenadas nas areas urbanas).

Quanto a titularidade dos servicos a legislacdo, contréria o forte movimento nacional que
lutou pela manutencdo da titularidade municipal, define que qualquer ente federado pode ser o
titular dos servigcos publicos de saneamento e que 0s mesmos poderdo delegar a organizacédo, a
regulacdo, a fiscalizacdo e a prestacdo desses servicos, nos termos do art. 241 da Constituicdo
Federal e da Lei no 11.107, de 6 de abril de 2005.

O titular dos servicos formulara a respectiva politica pablica de saneamento basico,
devendo, para tanto elaborar os planos de saneamento basico, nos termos da Lei; prestar
diretamente ou autorizar a delegacdo dos servigos e definir o ente responsavel pela sua regulacéo e
fiscalizacdo, bem como os procedimentos de sua atuacdo; adotar parametros para a garantia do
atendimento essencial a saude puablica, inclusive quanto ao volume minimo per capita de agua para
abastecimento publico observado as normas nacionais relativas a potabilidade da agua; fixar os
direitos e os deveres dos usuarios; estabelecer mecanismos de controle social; estabelecer sistema
de informacdes sobre os servicos, articulado com o Sistema Nacional de Informagbes em
Saneamento; intervir e retomar a operacdo dos servi¢os delegados, por indicacdo da entidade
reguladora, nos casos e condi¢cdes previstos em lei e nos documentos contratuais.

O Plano de Saneamento, que podera ser especifico para cada servigo, devera ser estruturado
de forma a contemplar o diagnostico da situacdo e de seus impactos nas condicdes de vida,
utilizando sistema de indicadores sanitarios, epidemioldgicos, ambientais e socioeconbémicos e
apontando as causas das deficiéncias detectadas; 0s objetivos e metas de curto, médio e longo prazo
para a universalizacdo, admitidas soluces graduais e progressivas, observando a compatibilidade

com os demais planos setoriais; e 0s programas, projetos e acfes necessarias para atingir 0s
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objetivos e as metas, de modo compativel com os respectivos planos plurianuais € com outros
planos governamentais correlatos, identificando possiveis fontes de financiamento; e as a¢fes para
emergéncias e contingéncias.

Todas as acOes de planejamento desta politica devem ser compativeis com os planos das
bacias hidrogréficas em que estiverem inseridos de forma a garantirem a qualidade ambiental
regional.

Do ponto de vista da gestdo o Marco Legal dispde sobre a sustentabilidade econdmico-
financeira assegurada, sempre que possivel, mediante remuneracdo pela cobranca dos servicos de
saneamento, preferencialmente na forma de tarifas, taxas ou outros pregos publicos.

A politica tarifaria dos servicos de saneamento deve priorizar as fungdes essenciais
relacionadas a satde publica; a ampliagdo do acesso dos cidaddos e localidades de baixa renda aos
servigos; a geracdo dos recursos necessarios para realizacdo dos investimentos, objetivando o
cumprimento das metas e objetivos do servico; a inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de
recursos; a recuperagdo dos custos incorridos na prestacdo do servico, em regime de eficiéncia; a
remuneracdo adequada do capital investido pelos prestadores dos servigos e o estimulo ao uso de
tecnologias modernas e eficientes, compativeis com os niveis exigidos de qualidade, continuidade e
seguranca na prestacdo dos servigos. Poderdo ser adotados subsidios tarifarios e ndo tarifarios para os
usuarios e localidades que ndo tenham capacidade de pagamento ou escala econdmica suficiente para
cobrir o custo integral dos servicos.

No novo marco legal, fica definido como objetivos da Politica Federal de Saneamento Bésico
contribuir para o desenvolvimento nacional, a reducdo das desigualdades regionais, a geracdo de
emprego e de renda e a inclusdo social; priorizar planos, programas e projetos que visem a implantacdo
e ampliacdo dos servicos e acdes de saneamento basico nas areas ocupadas por populacdes de baixa
renda; proporcionar condicbes adequadas de salubridade ambiental aos povos indigenas e outras
populacdes tradicionais, com solucBes compativeis com suas caracteristicas socioculturais;
proporcionar condicdes adequadas de salubridade ambiental as populacGes rurais e de pequenos
nucleos urbanos isolados; assegurar que a aplicacdo dos recursos financeiros administrados pelo poder
publico dé-se segundo critérios de promocao da salubridade ambiental, de maximizacdo da relacao
beneficio-custo e de maior retorno social; incentivar a adogdo de mecanismos de planejamento,
regulacdo e fiscalizacdo da prestacdo dos servigos de saneamento basico; promover alternativas de

gestdo que viabilizem a auto-sustentacdo econbmica e financeira dos servigos de saneamento bésico,
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com énfase na cooperacdo federativa; promover o desenvolvimento institucional do saneamento
bésico, estabelecendo meios para a unidade e articulacdo das acfes dos diferentes agentes, bem como
do desenvolvimento de sua organizacdo, capacidade técnica, gerencial, financeira e de recursos
humanos; contempladas as especificidades locais; fomentar o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, a ado¢do de tecnologias apropriadas e a difusdo dos conhecimentos gerados de interesse
para 0 saneamento basico; minimizar os impactos ambientais relacionados a implantacdo e
desenvolvimento das agdes, obras e servicos de saneamento basico e assegurar que sejam executadas
de acordo com as normas relativas a protecdo do meio ambiente, ao uso e ocupacdo do solo e a satde.

O financiamento dos servicos de saneamento basico sera através da alocacdo de recursos
publicos federais e os financiamentos com recursos da Unido ou com recursos geridos ou operados por
orgdos ou entidades da Unido que serdo feitos em conformidade com as diretrizes e os objetivos da
Politica Nacional de Saneamento e com os planos de saneamento basico elaborados pelos gestores dos
servicos. Na aplicagdo de recursos ndo onerosos da Unido, serd dada prioridade as acles e
empreendimentos que visem ao atendimento de usuérios ou Municipios que ndo tenham capacidade de
pagamento compativel com a auto-sustentacdo econémico-financeira dos servicos, vedada sua
aplicacdo a empreendimentos contratados de forma onerosa.

A nova legislacdo cria o Sistema Nacional de Informaces em Saneamento Basico - SINISA,
com os objetivos de coletar e sistematizar dados relativos as condicGes da prestacdo dos servicos
publicos de saneamento basico; disponibilizar estatisticas, indicadores e outras informacdes relevantes
para a caracterizacdo da demanda e da oferta de servigos publicos de saneamento basico e permitir e
facilitar o monitoramento e avaliacdo da eficiéncia e da eficAcia da prestacdo dos servicos de
saneamento bésico.

Com o novo marco legal, cabera aos gestores dos servicos de saneamento (sejam eles
municipais, estaduais, federais, diretos, ou através de autarquias, publicos ou privados) repensar sua
politica de saneamento ambiental de forma a adequa-la aos novos preceitos legais e definitivamente
integra-la a politica de desenvolvimento urbano com objetivo de cidades sustentaveis, inclusivas,

democraticas e com qualidade ambiental.
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CAPITULO XII
HABITACAO

Enquanto a politica de saneamento especificamente trabalha com o objetivo de garantir a
salubridade do ambiente, ou do territorio face as diversas atividades humanas, a politica habitacional é
aquela que vai propiciar as condicbes adequadas de moradia no territério. Trata-se de garantir ndo
somente 0 acesso a terra urbana, mas sim ao direito de moradia digna e integrada aos demais
equipamentos urbanos, em especial aos de trabalho, educacéo, salide, cultura, transporte e lazer.

Segundo a Secretaria Nacional de Habitac&o, vinculada ao Ministério das Cidades embora nao
exista uma apreciagdo segura do numero total de familias e domicilios instalados em favelas,
loteamentos e conjuntos habitacionais irregulares, loteamentos clandestinos, corticos, casas de
fundo, ocupaces de areas publicas sob pontes, viadutos, marquises e nas beiras de rios, € possivel
afirmar que o fendbmeno esta presente na maior parte das cidades que compdem a rede urbana
brasileira. Segundo o Censo 2000, em quase 100% das cidades com mais de quinhentos mil
habitantes existem assentamentos irregulares, com moradias subnormais. Fato também presente, em
escala menor nas pequenas e médias cidades brasileiras.

A auséncia de uma politica de financiamento adequada, durante anos, s6 fez multiplicarem
0s assentamentos irregulares, invariavelmente em areas inadequadas, de dificil urbanizacdo (areas
de riscos) e em situacao fundiaria também irregular — invasdes.

A dificuldade de uma politica nacional para o setor, em especial quanto ao financiamento de
moradia, comeca na complexidade e heterogeneidade da rede urbana brasileira. No Brasil, 72,96%
dos municipios com populacdo inferior a 20.000 habitantes, totalizando 20% da populacédo
brasileira. E € nesse universo que estdo os menores indices de desenvolvimento econémico-social,
as maiores dificuldades de gestdo e um acumulo continuo de caréncias sociais. Na outra ponta estao
as grandes cidades, regides metropolitanas, que concentram aproximadamente 40% da populacédo
brasileira (aproximadamente 68 milhdes de pessoas) e as maiores caréncias e precariedades
proporcionais.

As acBes a serem pensadas, nos trés niveis de governo, na construcdo de uma Politica de
Habitacdo deve garantir o acesso, por parte da populacdo de menor renda, a terra urbanizada;
promover a integracdo, em todos os niveis de governo, de programas de regularizagdo (urbanizacdo

e legalizacdo) fundiéria; promover a integracdo e coordenacdo, em todos os niveis de governo, das
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acOes nas areas urbanas centrais, propiciando sua ocupacdo em contraposicao a expansao periférica
das cidades; e reconhecer de maneira integrada os direitos sociais e constitucionais de moradia e
qualidade de vida humana.

Segundo publicacdo do Ministério das Cidades — Cadernos MCidades — Habitacdo — Politica
Nacional de Habitacdo a situacdo da habitacdo no Brasil e de dados do IBGE, o diagnéstico do setor
habitacional no Brasil aponta a necessidade quantitativa corresponde a 7,2 milhdes de novas
moradias, das quais 5,5 milhGes nas areas urbanas e 1,7 milhGes nas areas rurais. A maior parcela
da necessidade concentra-se nos estados do Sudeste (39,5%) e do Nordeste (32,4%), regides que
agregam a maioria da populacéo urbana do pais. Em 2000, 88,2 % do déficit habitacional urbano do
pais correspondiam a familias com renda de até cinco salarios minimos. O déficit quantitativo tem
se ampliado nas faixas de renda de até 2 salarios minimos, fendmeno que se verifica em todas as
regides do Pais, principalmente nas metropolitanas, e representa cerca de 4,2 milhdes de moradias.
Ao mesmo tempo observa-se certa retracdo nas faixas acima de 5 salarios minimos, cujo déficit
correspondia a 15,7% do total em 1991 e em 2000 passa para 11,8%.

A auséncia de infra-estrutura urbana e saneamento ambiental € o maior problema e envolve
10,2 milhdes de moradias, ou seja, 32,1% do total de domicilios urbanos duraveis do Pais tem pelo
menos uma caréncia de infra-estrutura (agua, esgoto, coleta de lixo e energia elétrica), sendo 60,3%
nas faixas de renda de até 3 salarios minimos. Na regido Nordeste existe mais de 4,4 milhGes de
moradias com esse tipo de deficiéncia, o que representa 36,6% do total do Brasil. Quase metade da
populacdo brasileira (83 milhdes de pessoas) ndo é atendida por sistemas de coleta de esgoto; 45
milhdes carecem de servigos de agua potavel. Na zona rural a situacdo é ainda mais grave, mais de
80% das moradias ndo sdo servidas por redes gerais de abastecimento de agua potavel. Quase 60%
dos esgotos de todo o pais sdo lancados, sem tratamento, diretamente nos mananciais de agua. Este
conjunto de deficiéncias se concentra nos bolsbes de pobreza das regides metropolitanas, em
especial nas regides Norte e Nordeste.

O adensamento excessivo (mais de trés pessoas por cdmodo da casa) esta presente em mais
de 2,8 milhdes de domicilios urbanos, concentrando-se na Regido Sudeste, que agrega 52,9% dos
domicilios com essa inadequacéo, sendo que o estado de Sdo Paulo responde por 31,7% (900.686)
do total e as suas trés Regifes Metropolitanas por 23,6% (670.686).

Um problema habitacional recente e que tende a se agravar sdo os domicilios depreciados

(edificados a mais de 50 anos e que necessitam ser reformadas ou reabilitadas). A maioria dos
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estoques existentes foi construida a partir da década de sessenta e que comegam a entrar na
caracteristica da depreciacdo. As regides Nordeste e Sudeste concentram a maioria dos casos, ou
seja, 86,5% do total.

A situacdo fundiaria dos domicilios causa impacto tanto no processo de expansdo de
assentamentos precarios como na producdo habitacional, questbes que envolvem planejamento
territorial e gestdo do solo urbano. As situacdes vao desde invasdes de areas publicas ou privadas,
areas de mananciais, loteamentos irregulares e clandestinos. Segundo a Pesquisa de Informac6es
Municipais (IBGE -2001), todas as cidades com mais de 500.000 habitantes apresentavam &reas
irregulares e 39% das cidades com menos de 20.000 habitantes tinham favelas, loteamentos
irregulares ou clandestinos. 5,8% das casas ou comodos urbanos do Brasil (2,2 milhdes) encontra-se
em situacdo de irregularidade fundiaria (6,7% nas Regites Metropolitanas).

O arranjo institucional, configurado apos a extingdo do Banco Nacional da Habitagdo (BNH)
ocorrida em 1986, passou a atribuir ao Conselho Monetario Nacional (CMN) a funcdo de orientar,
disciplinar e controlar o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) o que vem provocando a aplicagédo
inadequada dos recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos (SBPE), isto é 0s
recursos das Cadernetas de Poupanca e dos Fundos Habitacionais de Apoio, bem como dos agentes
financeiros e do SFH, sdo aplicados de forma divorciada do 6rgao detentor da competéncia de
definir a Politica Nacional de Habitacdo.

Este arranjo tem provocado o seguinte quadro no Brasil:

e A aplicacdo dos recursos do FGTS tem sido determinada pela demanda e ndo pela
distribuicdo orcamentaria de acordo com o perfil do déficit, aplicando 79% dos recursos
no atendimento a populacdo com renda acima dos 5 salarios minimos;

e O principal programa implementado com recursos do FGTS € o da Carta de Crédito
Individual, com forte concentracdo na aquisicdo de imdvel usado (com relacdo ao valor
global contratado) e no financiamento de material de construcdo (em namero de
contratos) e ainda com o agravante da pulverizacdo de tais acoes;

e O mercado imobiliario brasileiro ndo tem conseguido ampliar a oferta de moradia
mesmo para 0s segmentos de renda média. No periodo de 1995 a 1999 do total de 4,4
milhdes de unidades empreendidas, apenas 700 mil foram promovidas pela iniciativa

privada ou publica. As outras 3 milhdes e 700 mil unidades foram construidas pela
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propria populacdo, ou seja, 70% da produgdo de moradia no pais esta fora do mercado
formal,

e O poder publico tem tido uma baixa capacidade de investimento (recursos subsidiados)
em habitacdo popular, o que dificulta o acesso da populagdo de baixa renda ao crédito
habitacional.

CAPITULO XIlIlI
TRANSPORTES

O transporte urbano, nas ultimas décadas, em diversas cidades brasileiras tem piorado em
qualidade. A falta de uma rede, que de forma integrada atenda aos diferentes fluxos de
deslocamento das pessoas, racionalizando e adequando os diferentes tipos de transporte € o
principal motivo do atual estagio desta politica.

A razéo tem origem no processo de urbanizacdo tipico das cidades brasileiras — crescimento
periférico com criacdo de novos centros comerciais (multinucleadas) e esvaziamento do centro
original — que ndo teve a correspondéncia dos sistemas de transportes. Este € o retrato da
desintegracdo de diferentes politicas ligadas ao conceito de desenvolvimento urbano (a urbana que
cuida do uso e ocupacao do solo e o planejamento do transporte) associado a especulacdo fundiaria
ndo controlada.

Como agravante do planejamento de um sistema integrado de transporte urbano, de forma a
integrar diferentes meios e formas, esta a visao patrimonialista das empresas operadoras em relacao
as linhas de 6nibus, na qual o operador se sente o0 proprietario da linha que opera e dos itinerarios
percorridos, defendendo de forma muitas vezes intransigente o se “territorio”, que véem na
integracdo formas de competicdo. Historicamente esta competicdo se traduz na competicdo por
recursos publicos destinados a implantacdo de redes de transportes.

O urbanismo brasileiro sempre se pautou no deslocamento automobilistico, em especial o
individual, que acaba levando na necessidade de grandes investimentos publicos na solugdo dos
problemas gerados por esse modelo e dificultando também a implantacédo de sistemas integrados de
transporte.

Além disso, o transporte coletivo urbano, da forma como é hoje planejado e produzido,

funciona como indutor, nem sempre involuntério, da ocupacéo irracional das cidades. Ou seja,
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mesmo com baixo controle publico, o transporte permanece como determinante da possibilidade de
ocupacdo e consolidacdo de novos espacgos, sO que nesses casos servindo a interesses particulares
em detrimento do interesse publico e coletivo.

Assim a politica de transporte urbano concebida de forma integrada com o conceito de
desenvolvimento urbano, incorporando os principios de sustentabilidade e com o seu planejamento
e controle submetido aos interesses coletivos se torna importante instrumento de reestruturacéo
urbana e vetor de expansdo controlada da cidade.

Além disso, o0 modelo de mobilidade adotado nos grandes centros urbanos brasileiros que
vem, de forma quase natural, sendo reproduzidos pelas cidades de porte médio, favorece 0 uso do
veiculo particular, reforcando o crescimento horizontal das cidades e fragmentacdo do espaco
devido a flexibilidade dos deslocamentos automobilisticos. Assim as cidades brasileiras se
estruturam e se desenvolvem para acolher, receber, abrigar o veiculo particular e assegurar-lhe a
melhor condigédo possivel de deslocamento nas areas urbanas.

O conceito de mobilidade estad relacionado a duracdo do deslocamento, ao lugar de
permanéncia que o deslocamento implica (origens e destinos) e as técnicas colocadas em uso para
sua efetivacdo. A mobilidade é um atributo associado as pessoas e aos bens; corresponde as diferen-
tes respostas dadas por individuos e agentes econdmicos as suas necessidades de deslocamento,
consideradas as dimensdes do espaco urbano e a complexidade das atividades nele desenvolvidas.
Face a mobilidade, os individuos podem ser pedestres, ciclistas, usuarios de transportes coletivos ou
motoristas; podem utilizar-se do seu esfor¢o direto (deslocamento a pé) ou recorrer a meios de
transporte ndo-motorizados (bicicletas, carrocas, cavalos) e motorizados (coletivos e individuais).

Necessario considerar tanto a mobilidade quanto o transito em si como processos histdricos
que participam das caracteristicas culturais de uma sociedade e que traduzem relacGes dos
individuos com o espaco, seu local de vida, dos individuos com 0s objetos e meios empregados para
que o deslocamento aconteca e, dos individuos entre si.

A mobilidade também pode ser afetada por outros fatores como a renda do individuo, a
idade, o sexo, a capacidade para compreender as mensagens, a capacidade para utilizar veiculos e
equipamentos do transporte, todas essas variaveis podendo implicar em reducdo de movimentagao
permanente ou temporaria.

Por todas as razfes aqui expostas, é necessario tratar os deslocamentos ndo apenas como a

acdo de ir e vir, mas a partir do conceito de mobilidade, acrescido da preocupagdo com a sua
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sustentabilidade. A Mobilidade Urbana Sustentavel pode ser definida como o resultado de um
conjunto de politicas de transporte e circulacdo que visa proporcionar o acesso amplo e democratico
ao espacgo urbano, através da priorizacdo dos modos ndo-motorizados e coletivos de transporte, de
forma efetiva, que ndo gere segregacOes espaciais; socialmente inclusiva e ecologicamente

sustentavel. Ou seja: baseado nas pessoas e ndo nos veiculos.

CAPITULO XIV
DESAFIOS

O grande desafio € a efetivacdo da Reforma Urbana no Brasil, entendida como a garantia de
uma cidade democratica, inclusiva, socialmente justa e ambientalmente sustentavel. Cabe ao
Municipio, por forca legal, o principal papel e dessa forma, em virtude dos diferentes niveis de
desenvolvimento e até mesmo de estruturacdo administrativa e praticas de governo. Necessarias
acOes urgentes que levem efetivamente os Municipios a assumirem o seu papel de condutores da
Reforma Urbana.

Entre os outros entes federados (Estados, Distrito Federal e Unido) o mais urgente ¢ alcancar
a integracdo, ou a unificacdo de competéncias, de quem lida com a questdo do desenvolvimento
urbano e de todas as suas politicas relacionadas, em especial nas Regifes Metropolitanas onde 0s
problemas se agravam.

Vaérios obstaculos, de naturezas diversas, se colocam frente a reforma urbana. Aqueles de
carater politico que se referem as resisténcias de setores da sociedade que sempre foram o0s
condutores do desenvolvimento (ou pelo menos do crescimento) urbano, que sempre lucraram com
0 modelo criado na base da especulacdo imobiliaria, de promoverem excessiva densidade de certas
areas nobres, com a destruicdo do patrimdnio natural e historico-arquitetdnico. Sdo os setores
sociais propagadores de discursos em defesa da “liberdade individual”, da “modernizagdo”, do
“progresso”, sempre na defesa do direito de se fazer o que quiser com a propriedade individual e
com o espaco da cidade.

Temos ainda o0s obstaculos de ordem cultural; de comportamento ou mentalidade;
representados antagonicamente pelo senso comum de que os problemas existem por falta de

“planejamento” e de outro lado pela posigdo de boicote a qualquer tentativa de se regular o
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crescimento urbano, o uso do solo e que fere os interesses especulativos, tentando transmitir a
imagem de que tais instrumentos sdo nocivos ao desenvolvimento, impeditivos do ”’progresso”.

Existem os obstaculos econémicos, que divergem daqueles apontados como politicos,
tratando-se da escassez de recursos para que certos objetivos possam ser alcancados, escassez essa
derivada, na grande maioria dos casos, do endividamento do poder publico municipal, da fraqueza
da base econ6mica desses, e ainda nao rara as vezes, gastos governamentais irresponsaveis. Estes
obstaculos tém de ser superados de forma a integrar a proposta contida num Plano Diretor com a
politica tributaria municipal de forma a viabilizar as a¢fes propostas. Muito proximo a este, outro
obstaculo se refere as dificuldades gerenciais e técnicas. Estas envolvem desde a falta/escassez de
quadros técnicos preparados nas prefeituras até o puro e simples desconhecimento dos
instrumentos, passando ainda pelas dificuldades de implementacdo dos instrumentos devido a
inexisténcia ou defasagem de cadastros, ineficiéncia burocratica, entre varias outras.

Os de fundo sociopolitico, que se referem a uma situacdo bastante atual no Brasil, em
especial nas metropoles, que sdo os impactos da presenca e expansdo do trafico de drogas de varejo,
particularmente a formacdo de enclaves territoriais controlados por grupos de criminosos. Situacéo
que coloca a Administragdo Municipal incapaz de realizar qualquer intervencdo urbana em areas
dominadas pelo crime, que ndo sejam previamente aprovadas por estes. Quando falamos em
construcdo de instrumentos legais — Plano Diretor — de forma participativa e democratica, temos
novo obstaculo. Como entender ser possivel garantir a participacdo dos moradores de uma favela se
0S mesmos estdo sujeitos as regras do crime, com toque de recolher, lei do siléncio etc. Novamente
temos a necessidade de integracdo com outras politicas, no caso, com uma politica de seguranca
arejada e progressista.

Uma reforma urbana se bem conduzida, pode ser uma contribuicdo decisiva na direcdo da
superacdo de diversas dificuldades. Ela ndo seria capaz, contudo de eliminar inteiramente a
segregacdo e erradicar completamente a pobreza urbana. A exploracdo de classe ndo desaparecera
sem que se supere o proprio modelo de producédo capitalista, e isto é tarefa que continua na ordem
do dia, na agenda dos paises. Da mesma forma, a democratizacdo do planejamento e da gestdo da
cidade, exigem, no limite, muito mais do que uma “simples participa¢do popular” ou uma “co-
gestdo” Estado/sociedade civil, por mais que isso possa, se for bem feito, representar um avango
real: demandam uma eliminacdo da separagdo estrutural entre dirigentes e dirigidos, demandam

uma verdadeira autogestao, o que depreende uma ruptura radical com o modelo politico existente.
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Em circunstancias excepcionais, um pais pode, talvez sozinho, dar largos passos na direcdo de
metas bem mais ambiciosas, a despeito das formidaveis pressdes contrérias que, certamente, hdo de

vir do exterior. Isso, todavia, é, pelo momento, apenas um exercicio especulativo... *’
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