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O Estatuto da Cidade entre o Local e o Nacional
Kazuo Nakano RK
1 - Introducgéao

A trajetdédria recente da politica urbana brasileira demonstra
avancos importantes nas esferas juridicas e institucionais
estabelecidas em nivel federal, em especial com a aprovacdo do
Estatuto da Cidade (lei federal 10.257/2001) e criacdo do Ministério
das Cidades em 2003. A implementacdo daquele marco legal da politica
urbana nacional ocorre por meio de planos diretores instituidos em
legislacgdes municipais que devem ser elaboradas com a participacédo
dos diferentes segmentos da sociedade civil. A aplicacdo préatica
daquele marco nacional em &ambitos locais se d& com inGmeras
variacdes e limitacdes.

O principal objetivo deste artigo é analisar as variagdes na
incorporacdo de alguns instrumentos do Estatuto da Cidade num
conjunto de 92 planos diretores do Estado de Sdo Paulo. Essa anédlise
se detém principalmente nos instrumentos como o parcelamento,
edificacdo e wutilizacd&o compulsdéria; IPTU progressivo no tempo,
estudos de impacto de vizinhanga e concessdo de uso especial para
fins de moradia. Tais variacgdes evidenciam as dificuldades de
articulacdo nacional-local na formulacdo desses planos diretores
instituidos na Gltima década.

Antes daquelas andlises sobre a incorporacdo de alguns
instrumentos de politica wurbana nos planos diretores paulistas,
apresenta-se um quadro geral das caracteristicas desiguais
existentes nas cidades brasileiras seguido por uma breve trajetdria
da politica wurbana percorrida apds a redemocratizacdo do pais
ocorrida na segunda metade da década de 1980.

O artigo termina com algumas considerag¢des sobre os limites dos
governos locais na implementagdo do Estatuto da Cidade. Esses
limites sdo de ordens politicas, econdmicas, técnicas e
institucionais e precisam ser analisados detalhadamente em pesquisas
futuras para que hajam aperfeicoamentos nos avancos conseguidos até
agora. E preciso aprofundar as conquistas positivas e superar as

dificuldades encontradas. A politica urbana deve seguir ciclos de
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formulacdo e implementacdo de propostas submetidas ao monitoramento
e avaliacdo dos resultados alcancados para orientar revisdes do que
for necessario.

Os ciclos de formulacédo, implementacdo, monitoramento e revisao

das politicas urbanas ajudam na busca por propostas melhores, mais

adequadas e exeqiiiveis para a concretizacdo de cidades que realmente

efetive o direito a cidade. Propostas que realizem os direitos

sociais basicos, promova as reais condig¢des para a justica social no

desenvolvimento econdmico, social e humano e garanta a protecdo dos

grupos sociais mais wvulneraveis, bem como dos patriménios ambientais

e culturais.

2 - A Transigdo Urbano-Demografica e a Produgéo

de Cidades Desiguais

Na segunda metade do século XX, o Brasil wviveu um forte

processo de transicdo demografica e urbana que alterou profundamente

as estruturas e caracteristicas sécio-territoriais do pais. As

principais caracteristicas dessa transicdo demografica ocorrida

naquele periodo se expressam nas quedas significativas das taxas de
fecundidade global e das taxas brutas de mortalidade verificadas na
populacdo brasileira.

Na tabela 1 e no grafico 1 abaixo, observa-se que a taxa de

fecundidade global caiu de 6,2 filhos por mulher em 1idade
reprodutiva em 1950 para 2,04 em 2000. Em relagcdo a taxa bruta de
mortalidade essa queda foi de 20,6 6bitos por mil habitantes em 1950

para 6,7 em 2000.

Tabela 1 - Brasil - Evolucdo nas Taxas de Fecundidades Globais

e Brutas de Mortalidade — 1950 a 2000

1950 1960 1970 1980 1991 2000

Taxa de fecundidade global 6,2 6,3 5,8 4,01 2,6 2,04

Taxa bruta de mortalidade 20,6 13,4 9,4 9 7,1 6,7

Fonte: Diretoria Técnica, Departamento de estudos e Indicadores
Sociais IBGE. Elaboracdo: do autor.
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Grafico 1 - Brasil - Evolucdo nas Taxas de Fecundidades Globais

e Brutas de Mortalidade — 1950 a 2000
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Fonte: Diretoria Técnica, Departamento de estudos e Indicadores
Sociais IBGE.

Elaboracdo: do autor

Um dos principais efeitos dessa transicdo demografica no Brasil
foi uma desaceleragdo gradativa no ritmo de crescimento populacional
verificada na reducgdo das taxas geométricas de crescimento anual. A
despeito dessa reducdo, essas taxas se mantiveram em patamares
relativamente altos nas décadas de 1950, 60 e 70 (3,2%; 2,9% e 2,5%;
respectivamente). A tabela 2 e o grafico 2 a seguir trazem os
valores dessas taxas que cairam de 3,2% ao ano na década de 1950
para 1,6% na década de 1990.

Tabela 2 - Brasil - Evolucdo das Taxas Geométricas de

Crescimento Anual - 1950 a 2000

Taxa Geométrica

de Crescimento Anual

- %
1950 a 1960 3,2
1960 a 1970 2,9
1970 a 1980 2,5
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1980 a 1991 1,8

1991 a 2000 1,6

Fonte: Diretoria Técnica, Departamento de estudos e Indicadores

Sociais IBGE. Elaboracdo: do autor

Grafico 2 - Brasil - Evolucdo das Taxas Geométricas de

Crescimento Anual - 1950 a 2000
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Fonte: Diretoria Técnica, Departamento de estudos e Indicadores

Sociais IBGE. Elaboracdo: do autor

As mudancas também foram bastante significativas em relacdo a
transigcdo urbana. Simultaneamente as transformagdes nos perfis de
fecundidade e mortalidade e no ritmo de crescimento da populacédo
brasileira, ocorre uma grande disseminacdo das relacgdes urbanas na
conformacdo dos modos de vida sociais e nos territdérios do pais. Na
tabela 3 abaixo nota-se que o percentual da populacdo brasileira
vivendo em &reas urbanas passou de 36,2% em 1950 para 81,2% em 2000.
Nesse mesmo periodo, o percentual referente as populagcdes rurais
passou de 63,8% para 18,8%. Essa inversdo fica evidente no grafico 3
abaixo que apresenta as variagdes dos percentuais das populagdes

urbanas e rurais sobre a populacdo total do pais.
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Tabela 3 - Brasil - Evolucdo da Populacdo Total,

Urbana e Rural

- 1950 a 2000

1950 1960 1970 1980 1991 2000
Pop.
Total 51.944.397 70.992.343 94.508.583 |121.150.573 {146.917.459 |169.590.693

ota

Pop.

18.782.891 32.004.817 52.904.744 |82.013.375 ([110.875.826 |137.755.550
Urbana
$ do

36,2 45,1 56,0 67,7 75,5 81,2
Total
Pop.

33.161.506 38.987.526 41.603.839 |39.137.198 |[36.041.633 31.835.143
Rural
% do

63,8 54,9 44,0 32,3 24,5 18,8
Total

Fonte: Censos Demograficos IBGE. Elaboracdo: do autor

Grafico 3

— Brasil

Urbanas e Rurais sobre a Populacdo Total - 1950 a 2000
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Elaboracao:

do autor

Aquela representatividade das populacdes urbanas e rurais na

populacdo total do pais estd diretamente associada com a evolucgédo

dos seus numeros absolutos e com seus comportamentos migratérios. O

grafico 4 abaixo apresenta essa evolugdo durante a segunda metade do

século

XX. Nota-se que,
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55




crescimento da populacdo total, a populacdo rural ©permanece
praticamente estdvel variando entre 33,1 milhdes de habitantes em
1950 e 31,8 milhdes em 2000, com uma suave elevacgdo em 1970 quando o
numero de pessoas vivendo nas &reas rurails atingiu o seu patamar

méximo de 41,6 milhdes de habitantes.

Grafico 4 - Brasil - Evolucdo da Populacdo Total, Urbana e

Rural - 1950 a 2000
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Fonte: Censos Demograficos IBGE. Elaboracdo: do autor

Essas transic¢des demograficas e urbanas foram dinamizadas por
intensos movimentos migratérios que ocorreram e continuam a ocorrer
entre diferentes regides do pais, ou dentro dessas regides. Tais
movimentos possuem caracteristicas diversas e ocorrem entre Aareas
rurais para urbanas e entre diferentes Aareas urbanas.

As configuracdes das cidades brasileiras desse comeco de século
XXI sédo frutos desses e de outros processos macro-estruturais de
formacdo e transformacdo da sociedade e do territdério brasileiro.
Essas cidades expdem legados histéricos que constituem dividas
sbécio-territoriais acumuladas durante décadas de intensa urbanizacédo
segundo padrdes desiguais do ponto de vista social, excludente do
ponto de vista territorial e predatdrio do ponto de vista ambiental.
Esse quadro de crise urbana aparece em diversos contextos regionais

e socioambientais, desde as cidades da =zona costeira até aquelas
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localizadas nas regides do interior mais recdndito do pais, como no
interior da floresta amazdnica.

De um lado, uma pequena parcela do territdério daquelas cidades
atende aos padrdes urbanisticos estabelecidos nas leis e é
reconhecida pelo Poder PUblico como integrante da cidade legal. Tem,
portanto, acesso a servigos, a equipamentos e a 1investimentos
pUblicos regulares que garantem a manutencdo e melhorias dos espacos
urbanos que promovem pProcessos crescentes de revalorizacao
imobilidria. Viver nessa parte da cidade custa caro e é possivel
somente a uma parte privilegiada, endinheirada e minoritédria da
populacdo. Dai a ocorréncia de perdas crescentes no numero de
residentes nesses espagos urbanos consolidados de modo a acirrar a
segregacdo e as desigualdades sécio-territoriais.

Com a explosdo da violéncia urbana, essa minoria endinheirada
lanca mdo, <cada vez mais intensamente, de dispositivos para o
exercicio de vigilédncias e de controles soécio-territoriais que
filtram acessos a determinados espacos urbanos a fim de evitar o
contato e a convivéncia com grupos indesejados. Essa minoria
mobiliza inumeros servicos privados de seguranca que realizam esses
controles sécio-territoriais na busca por maior protecdo que, no
entanto, ndo evitam as ocorréncias freqlientes de crimes contra a
pessoa e o patrimbnio nesses espacgos pretensamente protegidos e
controlados.

De outro 1lado, a proliferagcdo de um grande nUmero de
assentamentos com irregularidades fundiarias, precariedades
urbanisticas e déficits de urbanidade agrava a exclusdo territorial
gue estrutura o espag¢o urbano. Nesses assentamentos existem péssimas
condicgdes de moradia, caréncias na oferta de equipamentos
comunitéarios, demandas <coletivas n&o atendidas por saneamento
badsico, dificuldades de acessos fisicos e sociais, mas condigdes de
mobilidade, poucas oportunidades de emprego, vulnerabilidades
sociais e riscos ambientais, entre outros graves problemas. Esses
assentamentos urbanos sdo ocupados por multiddes de pobres que,
apesar das dificuldades enfrentadas todos os dias, sobrevivem por
meio de taticas e estratégias de interacdo com o territdério que
surpreendem pela vitalidade, inteligéncia e diversidade.
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Historicamente, esse padrdo de urbanizacdo desigual, excludente
e predatdério caminhou de mdos dadas com politicas clientelistas e
critérios patrimonialistas de atendimento as demandas sociais por
servigos, equipamentos e infra-estruturas urbanas. Tais associacgdes
dificultam e inviabilizam processos democraticos de planejamento e
gestéo urbana e territorial. As praticas clientelistas e
patrimonialistas, presentes nos processos de urbanizacdo, fazem com
que o0s investimentos e acgdes publicas privilegiem interesses
privados minoritarios, em detrimento dos 1interesses publicos,
coletivos e difusos. Essa articulacdo aprofunda as desigualdades
sbécio-territoriais inscritas nas cidades e dificulta a efetivacéo

dos direitos sociais basicos garantidos por leis nacionais.

3 - A Construgcdo de Politicas Urbanas na Busca

pelo Direito a Cidade

Nessa primeira década do século XXI, vimos avangcos inegaveis
nas trajetdérias das politicas urbanas e habitacionais do Brasil.
Esses avancos sé&do desdobramentos dos processos ocorridos desde a
segunda metade da década de 1980, marcados pela abertura politica,
redemocratizacdo e elaboracdo da Constituigcdo Federal aprovada em
1988 na qual se incluiram os importantes principios da dignidade
humana e da fung¢do social da propriedade urbana. Pela primeira vez
se incluiu, numa Constituic¢do brasileira, um capitulo especifico
sobre a politica urbana do pais (Artigos 182 e 183).

E importante ressaltar que os avancos mencionados no paragrafo
anterior foram frutos de lutas sociais pela inclusdo social e
territorial dos grupos de baixa renda para terem acessos as bases
para o desenvolvimento social, econbmico e humano existentes nas
cidades. Essas lutas buscaram definir novos paradigmas sobre a
apropriacdo e o uso do territdério a partir dos principios do direito
a cidade e do cumprimento das funcdes sociais das cidades e das
propriedades urbanas. Esses paradigmas incluem a democratizacdo dos
processos de planejamento e gestdo urbana e territorial.

O histérico social, politico e institucional dessas lutas

encontram-se descrito e analisado por autores como Adauto Lucio
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Cardoso®’, José Roberto Bassul®®, Grazia de Grazia®’ e Marcelo Lopes
de Souza“, entre outros. Esses autores adotaram a década de 1960
como ponto de partida comum para suas anadlises sobre a trajetdria
histérica do idedrio da Reforma Urbana. Nesse periodo se realizou o
Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana, no hotel Quitandinha, em
Petrépolis/RJ, no ano de 1963.

Nesse Semindrio foram discutidas as bases e dimensdes que
deveriam ser consideradas na construcdo de politicas urbanas e
habitacionais para um Brasil em ritmo acelerado de urbanizacéo.
Politicas urbanas e habitacionais capazes de reduzir as
desigualdades sécio-territoriais presentes nas cidades que estavam
tendo niveis crescentes de tensdes sociais. Um dos desdobramentos
mais importante dessas discussdes foi a apresentacdo do Projeto de
Lei de “Reforma Urbana”, elaborado em forma de decreto, durante o
governo do presidente Jodo Goulart (1961-1964).%

Com o golpe militar ocorrido em 1964 h& uma interrupcdo nos
processos 1inovadores dgue estavam em curso nos varios campos das
vidas politicas, econdmicas e culturais do pais. 0Os processos de
construgdo de uma politica urbana para as cidades brasileiras foram
interrompidos no seu nascedouro, Jjustamente num momento histdédrico em
que essas cidades estavam passando por forte crescimento territorial
e populacional, com profundas transformacdes nas suas configuracdes
espaciais e diversas realidades econdmicas e sociais.

Esse golpe instaurou uma ditadura militar no pais que se

prolongou por 20 anos, durante os gquals se realizaram politicas

37 CARDOSO, Adauto Lucio. “A Cidade e seu Estatuto: uma avaliacdo urbanistica do
Estatuto da Cidade”. In: RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz & CARDOSO, Adauto Lucio
(orgs.) . Reforma Urbana e Gestdo Democratica - Promessas e Desafios do Estatuto da

Cidade. Rio de Janeiro: Revan/FASE, 2003. p. 27-51.

38 BASSUL, José Roberto. Estatuto da Cidade: Quem ganhou? Quem perdeu? Brasilia:
Senado Federal, Subsecretaria de Edicdes Técnicas, 2005.

39 GRAZIA, Grazia de. “Reforma Urbana e Estatuto da Cidade”. In: RIBEIRO, Luiz
Cesar de Queiroz & CARDOSO, Adauto Lucio (orgs.). Reforma Urbana e Gestdao
Democrdtica - Promessas e Desafios do Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro:

Revan/FASE, 2003. p. 53-70.

40 SOUZA, Marcelo Lopes de. Mudar a Cidade:uma introducgdo critica ao planejamento e
a gestdo urbanos. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2002. p. 155-168.

41 BASSUL (op.cit) traz, entre os anexos, as transcrigdes do “Documento Final do
Semindrio de Habitagdo e Reforma Urbana” e do Projeto de Lei de “Reforma Urbana”.
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urbanas e habitacionais centralizadas no governo federal que, de uma
maneira geral, favoreceram prioritariamente os setores minoritarios
das classes médias urbanas e fragdes do capital imobilidrio e
fundidrio gque estavam se estruturando com ©0s processos de
urbanizacdo. Esse processo se deu em detrimento do atendimento das
necessidades habitacionais dos grupos sociais de menor renda que
cresciam nas periferias das cidades, em assentamentos habitacionais
precdrios do ponto de vista urbanistico, vulnerdveis do ponto de
vista sécio-ambiental, informais do ponto de vista Jjuridico-
fundiario.

Com a redemocratizacdo da vida politica e institucional do
Brasil ocorrida em meados da década de 1980 h& uma espécie de
retomada da trajetdria interrompida de construcdo das politicas
urbanas e habitacionais do pais. Um dos marcos iniciais dessa
retomada foi a apresentagdo da emenda popular da Reforma Urbana
apresentada pelas organizacdes nao governamentais, entidades
profissionais, movimentos sociais urbanos, entre outros sujeitos
politicos mobilizados pela luta por direitos sociais para os
trabalhadores e para as camadas sociais de menor renda. Essa emenda
popular foi apresentada a Assembléia Constituinte que estava
preparando a nova Constituigdo Federal que foi aprovada em 1988,
contendo o ja& mencionado capitulo sobre a politica urbana.

Essa Constituicdo instituiu um novo pacto federativo no pais
estruturado em quatro niveis de governo: federal, estadual, Distrito
Federal e municipal. Esse pacto federativo procurou descentralizar a
administracdo publica delegando grande autonomia para os niveis
estaduais e municipais de governo. As populagdes residentes nos
municipios passaram a ter o direito de eleger seus governantes e
representantes no poder legislativo. Os governantes municipais
passaram a ter autonomia orcamentdria e receberam um conjunto de
responsabilidades de interesse local como, por exemplo, a regulacgédo
do uso e ocupacdo do solo, a oferta de servigos basicos de satde e
educacgdo, a organizacdo de sistemas locais de transporte publico e

coletivo, entre outras atribuicdes.
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Os principais desdobramentos recentes daquele marco
constitucional que fundamenta a construcdo das politicas urbanas e
habitacionais no Brasil foram:

- a aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001);

- a criacdo do Ministério das Cidades em 2003;

- a realizacdo de trés edicdes das Conferéncias Municipais,
Estaduais e Nacionais das Cidades a partir de 2003;

- a criacdo do Conselho Nacional das Cidades em 2004 com
representantes dos empresarios, dos movimentos populares de luta por
moradias, das organizacdes ndo governamentais, das entidades
profissionais, dos governos federal, estaduais e municipais, das
universidades;

- a aprovacdo da Politica Nacional de Habitacdo pelo Conselho
Nacional das Cidades em 2004;

- a aprovacdo da Lei Federal 11.124/2005 que institui o Sistema
e Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social;

- a realizacdo da Campanha Nacional por Planos Diretores
Participativos conduzida ©pela Secretaria Nacional de Programas
Urbanos do Ministério das Cidades com o objetivo de estimular os
governos e sociedades locais, principalmente dos municipios com mais
de 20 mil habitantes e 1integrantes de regides metropolitanas e
aglomerac¢des urbanas, a elaborarem e aprovarem seus planos diretores
por meio dos gquais se dad a implementacdo do Estatuto da Cidade nos
territérios locais;

- a elaboracdo do Plano Nacional de Habitacéao;

- a realizacdo, sob a coordenacdo do Ministério das Cidades, de
grandes 1investimentos com recursos do governo federal para a
implantacdo de infra-estruturas de saneamento Dbasico em A&reas
urbanas, para a urbanizacdo de assentamentos precdrios e para a
producdo de moradias para familias de média e baixa renda®’.

Esses desdobramentos devem ser implementados no ambito daquele
pacto federativo e obedecer as autonomias e responsabilidades dos

diferentes niveis de governo, principalmente os municipais que, como

“2 A realizacdo desses investimentos nos espagos urbanos sofreu criticas de alguns

setores da sociedade brasileira por causa da desarticulagdo em relagdo aos planos
diretores e todo o processo de participacdo social realizada nas conferéncias das
cidades e no Conselho Nacional das Cidades.
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visto, tem a responsabilidade constitucional de planejar e gerir os
territdérios e espacos urbanos locais. Dentre os avancos recentes na
politica wurbana brasileira, vale destacar a 1implementacdo do
Estatuto da Cidade por meio dos processos de elaboracdo dos planos
diretores nos municipios que estavam obrigados a instituirem esse
instrumento Dbasico da politica de desenvolvimento urbano e de
ordenamento das func¢des sociais das cidades e das propriedades
urbanas.

Essa relacdo entre o Estatuto da Cidade e os planos diretores
merece destaque porgue nos permite analisar como os principios,
diretrizes e dinstrumentos da politica urbana nacional instituida
pela lei federal do Estatuto da Cidade se implementa nos niveis
locais por meio das leis municipais dos planos diretores. Nessa
articulacdo entre escalas distintas da politica urbana brasileira
ocorrem muitas distorg¢des, lacunas e insuficiéncias. Adiante veremos
exemplos desses problemas em relacdo a incorporacdo, nos conteudos
de planos diretores do Estado de S&o Paulo, de alguns instrumentos
de politica urbana previstos no Estatuto da Cidade.

Como as determinacdes do Estatuto da Cidade, que valem para
todo o territdério nacional, se adaptam as especificidades das
diversas realidades locais existentes num pais de grandes dimensdes

territoriais como o Brasil? As determinacdes contidas no Estatuto da

Cidade encontram-se organizadas em cinco capitulos: I - diretrizes
gerais da politica urbana; II - instrumentos da politica urbana; III
- plano diretor; IV - gestdo democratica da cidade e V - disposicgdes
gerais. Como essas determinag¢des sdao 1incorporadas nos planos

diretores aprovados nos municipios?

As diretrizes gerais tratam de varias dimensdes da politica
urbana como, por exemplo, a oferta de servigos, equipamentos e
infra-estruturas urbanas, a articulacdo entre diferentes entes da
federacdo e com a iniciativa privada para o desenvolvimento urbano,
a ordenacgdo e controle do uso e ocupag¢do do solo, a integracdo entre
atividades rurais e urbanas para o desenvolvimento local, o controle
da expansdo das cidades, a protecdo dos patrimbnios ambientais e
culturais existentes nos locais, a regularizacdo fundiaria e
realizacdo de melhorias wurbanas nos assentamentos precarios e
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informais onde vive a populacdo de baixa renda, a justa distribuicéo
dos 6nus e beneficios da urbanizacdo, entre outras.

Vale dizer que essas diretrizes sdo pertinentes nos diferentes
tipos de realidades urbanas existentes no pais, desde as grandes
metrdépoles inseridas em regides densamente ocupadas, como a macro-
metrdépole do Estado de Sdo Paulo, até as pequenas cidades
localizadas nas porcgdes mais interiorizadas onde had baixa densidade
demogréafica, como na regido amazdnica.

Os instrumentos de politica urbana trazem uma série de normas e
critérios gerais para os municipios regularem as atuacdes dos
agentes que operam nos mercados de terras urbanas e na producdo e
comercializacdo de empreendimentos imobilidrios. Trata-se de normas
e critérios com finalidades especificas como, por exemplo, a inducgédo
para o aproveitamento de terras urbanas ociosas, a cobranca, pelo
poder publico, de contrapartidas financeiras que devem ser pagas por
empreendedores imobilidrios interessados no aproveitamento mais
intenso de determinadas &reas urbanas, a reestruturacdo urbana a
partir de grandes projetos e baseadas em parcerias puUblico-privadas,
a regularizacdo fundidria de moradias localizadas em assentamentos
informais construidos em terrenos publicos ou privados, entre
outras.

A aplicacdo desses instrumentos de politica urbana nas diversas
realidades locais do pais exige um grau maior de adaptacdo as
caracteristicas dos mercados imobilidrios e dos processos de
urbanizacdo existentes. Dependendo dessas caracteristicas e dos
objetivos qgque se quer atingir no ordenamento do uso e ocupagdo do
solo local, alguns instrumentos sdo mais adequados do que outros.
Vale dizer que a adaptacdo daqueles instrumentos ocorre, também,
segundo as co-relacdes entre interesses politicos e econdmicos
existentes nos locais. Essa adaptacdo ¢é influenciada também por
condicionantes relacionados com as fragilidades técnicas,
institucionais e financeiras do poder publico 1local dgue, muitas
vezes, restringem os alcances da regulacdo publica estatal e néo-
estatal dos mercados fundidrios e imobilidrios em funcdo da falta de

equipes e conhecimentos técnicos.
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Os modos de incorporacdo dos instrumentos de politica urbana
nos planos diretores constituem-se num dos fatores que mais
contribuem para a variabilidade dos processos de implementacdo do
Estatuto da Cidade nas politicas urbanas locais. Apesar de um dos
artigos do capitulo que trata do plano diretor definir seu contetdo
minimo*?, prevaleceram as condicdes territoriais, politicas e
econbémicas das realidades locais. As fragilidades técnicas e
institucionais dos poderes puUblicos locais também influenciaram
bastante os trabalhos de elaboracdo dos planos diretores.

A seguir apresenta-se um quadro da incorporacdo de alguns
instrumentos de politica urbana em 92 planos diretores aprovados em
municipios do Estado de S&o Paulo. Esse quadro da uma idéia do grau
de variabilidade na apropriacdo desses instrumentos previstos no

Estatuto da Cidade por parte das politicas urbanas locais.

4 - A Incorporagdo dos instrumentos de politica
urbana do Estatuto da Cidade em planos diretores do

Estado de Sao Paulo

A incorporacdo dos instrumentos de politica urbana previstos no
Estatuto da Cidade foi o aspecto mais problemdtico identificado nas
andlises dos planos diretores analisados no Estado de S&o Paulo. De
uma maneira geral, nota-se que a aplicabilidade desses instrumentos
a partir do plano diretor é bastante insuficiente e limitada, mesmo
em relacdo aqueles que o Estatuto da Cidade nd&o exige regulamentacédo
por meio de lei especifica como, por exemplo, o estudo de impacto de
vizinhanca.

Apesar dos planos diretores ndo serem totalmente nulos no que

diz respeito as definig¢des relativas aos instrumentos de politica

43 Segundo o artigo 42 do Estatuto da Cidade os planos diretores devem conter, no

minimo:

- a delimitac&o das &reas urbanas onde se aplicam o parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulsdrios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de demanda
para utilizacdao;

- as determinacdes para a aplicacdo do direito de preempcgdo, da outorga onerosa do
direito de construir e de alteragdo de uso, das operacdes urbanas consorciadas e da
transferéncia do direito de construir;

- o0 sistema de acompanhamento e controle.
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urbana, cabe perguntar sobre o porqué das insuficiéncias encontradas
nessas definicodes.

Serd que as equipes responsaveis pela elaboracdo desses planos
diretores desconheciam as formas de aplicagcdo dos instrumentos
previstos no Estatuto da Cidade? Serd que as equipes se sentiram
inseguras em incluir alguns desses instrumentos nos planos
diretores? Serd que a ndo inclusdo desses instrumentos se deve a
falta de estudos e informacdes mais consistentes para orientar a
formulacdo das propostas? Serd que isso se deve as dificuldades de
gestdo vislumbradas pelas equipes técnicas diante das fragilidades e
desestruturacdes técnicas e institucionais das prefeituras? Sera que
as insuficiéncias e limitacgdes nas definic¢des relativas aos
instrumentos de politica urbana nos planos diretores analisados se
devem a conflitos politicos e de interesses que ocorreram durante o
processo de elaboracdo no ambito do poder executivo e aprovacgdo no
dmbito do poder legislativo?

Nessa parte do texto ndo se pretende responder a todas essas
questdes. Propde-se analisar a incorporacdao de alguns instrumentos
de politica urbana por parte dos planos diretores analisados. Nesse
sentido, apresenta-se um quadro detalhado do modo como alguns
instrumentos de politica urbana foram tratados nesses planos
diretores.

Os instrumentos escolhidos para compor esse quadro cabem em
praticamente todas as realidades urbanas do pais. Essa escolha
considerou, além dessa generalizacgédo das possibilidades de
aplicagdo, a incidéncia em fatores estruturais de formacdo das
cidades brasileiras, a saber: a retencdo especulativa de terras
urbanas, a implantacdo de empreendimentos que provocam impactos
urbanos e de vizinhanca, a ocupacdo de terras puUblicas com
assentamentos precarios e informais com moradias das populacgdes de
baixa renda. Nesse sentido, as andlises focalizaram os seguintes
instrumentos:

- Parcelamento, edificacgdo e utilizacdo compulsdéria - PEUC

- Imposto predial territorial urbano progressivo no tempo -
IPTU-PT

- Estudo de impacto de vizinhanca - EIV
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- Concessédo de uso especial para fins de moradia - CUEM

° Parcelamento, Edificagcdo e Utilizag¢do Compulséria - PEUC

Nos municipios do Estado de S&o Paulo, em especial aqueles
localizados nas regides do interior, é comum encontrarmos sérios
problemas de desarticulacdo e desintegracdo entre partes do tecido
urbano por causa da existéncia de grandes vazios urbanos inseridos
em areas com ocupacdes consolidadas.

Muitas vezes esses vazios sdo efetivamente gerados ©pela
retencéo especulativa de grandes glebas de terras urbanas
localizadas em locais com sistemas vidrios, prdéximas a bairros
centrais e a assentamentos consolidados dotados de infra-estrutura
urbana bésica.

Uma das principais conseqiiéncias dessa desarticulacdo do tecido
urbano provocada pelos vazios urbanos é a segregacdo sbécio-espacial
entre os locais de moradias dos grupos de alta, média e baixa renda.
E comum percebermos grandes distdncias entre as moradias dos grupos
mais ricos, geralmente localizadas nas porc¢gdes mais centrais das
cidades, e dos mais pobres, localizadas nas &areas periféricas.

Na tabela 4 abaixo nota-se que a maioria dos planos diretores
previu o parcelamento, edificacdo e utilizac&o compulsdria nos seus
contetidos (97,8% dos planos diretores analisados). Apesar do menor
percentual dos planos diretores que definiram regras béasicas
(conforme o Estatuto da Cidade) para a aplicacgao desses
instrumentos, a numero permanece significativo: 78,3% dos planos
diretores analisados.

O destaque estd nos municipios com populacdo entre 100 mil e
500 mil habitantes e com mais de 500 mil habitantes. Nesses
municipios, 100 dos ©planos diretores previram ©parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsdria e mais de 80% definiram regras
badsicas para aplicacd&o dos instrumentos.

Tabela 4 - Municipios cujos planos diretores prevéem a
aplicacdo do Parcelamento, Edificagcdo e Utilizagdo Compulsdéria, com

respectivas regras de aplicagdo

66

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil



N° de PD % PD
municipios prevé prevé
pesquisados PEUC regras

PEUC
Até 20 mil habitantes 1 1 1100,0 1 100,0
de 20 mil a 50 mil 28 27 196,4 20 71,4
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 24 (96,0 20 |80,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 32 [100,0 26 |81,3
habitantes
acima de 500 mil 6 6 [100,0 5 83,3
habitantes
Total 92 90 |97,8 72 178,33

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

Em relacdo a aplicabilidade do parcelamento, edificacdo e
utilizacdo compulsdéria, percebe-se uma inovacdo. Apesar desses
instrumentos se articularem com o IPTU progressivo no tempo e
desapropriacdo sancgdo, conforme definido no Estatuto da Cidade,
parte dos planos diretores analisados exigiram regulamentacdo por
meio de lei especifica somente em relacdo ao IPTU progressivo no
tempo e desapropriacgao sangao, possibilitando aplicacéo do
parcelamento, edificacdo e wutilizacdo compulsdéria a partir do
préprio plano diretor.

Nas anédlises constatou-se que 21,1% dos planos diretores
permitem essa aplicacdo direta e 78,9% exigem regulamentacdo por
meio de lei especifica. Interessante perceber que no pequeno
municipio com menos de 20 mil habitantes analisado o instrumento é
aplicdvel a partir do plano diretor, n&o necessitando de lei
especifica.

Tabela 5 - Municipios onde o Parcelamento, Edificacdo e

Utilizagcdo Compulsdria é aplicdvel a partir do plano diretor ou
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depende de regulamentacdo por meio de lei especifica em prazo pré-

definido
N° de PD prevé [PEUC % Regulam. |% Prazo |%
municipios |PEUC aplicavel PEUC lei regula
pesquisados do PD especifica m.
PEUC
Até 20 mil 1 1 1 100,0 010,0 |O 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 27 4 14,8 23185,2 |4 14,8
mil habitantes
de 50 mil a 100 (25 24 7 29,2 17(70,8 |3 12,5
mil habitantes
de 100 mil a 500 |32 32 5 15,6 27184,4 |6 18,8
mil habitantes
acima de 500 mil |6 6 2 33,3 4 |66,7 |1 16,7
habitantes
Total 92 90 19 21,1 71178,9 |14 15,6

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

E interessante observar ainda que, mesmo sendo significativo o
percentual dos planos diretores que exigem regulamentacdo posterior
do parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsdria por meio de lei
especifica, também é significativo o percentual dos planos diretores
que definiram as porg¢des das areas urbanas onde se devem identificar
os imdveis considerados ociosos sujeitos a aplicacgdo desses
instrumentos: 64,4%. Destaque para O municipio com menos de 20 mil
habitantes e aqueles com populacdo entre 100 mil e 500 mil
habitantes.

Tabela 6 - Municipios onde a aplicagcdo do Parcelamento,
Edificacdo e Utilizagdo Compulséria estd definida no espaco e

vinculada a um objetivo ou diretriz do plano diretor
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N° de PD prevé |Areas % PEUC com |%
municipios |PEUC aplicacao objetivo e
pesquisados PEUC diretriz
Até 20 mil habitantes 1 1 1 (100,0 |1 100,
0
de 20 mil a 50 mil 28 27 16 |159,3 11 40,7
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 24 13 (54,2 13 54,2
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 32 24 (75,0 18 56,3
habitantes
acima de 500 mil 6 6 4 166,7 4 66,7
habitantes
Total 92 90 58 | 64,4 47 52,2

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

A aplicacdo do parcelamento, edificacdo e utilizacéo
compulséria, seguido pelo IPTU progressivo no tempo e desapropriacédo
sancdo, depende da definigdo de critérios para identificacdo dos
imdéveis ociosos. Dos 92 planos diretores analisados, 66,3% incluiram
critérios para identificacdo dos imdéveis ndo utilizados ou

subutilizados, conforme a tabela 7 abaixo.
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Tabela 7 - Municipios cujos planos diretores definem imodvel

edificado ndo utilizado ou subutilizado e as dreas urbanas onde

devem ser identificados

N° de PD define imoveis % PD define %
municipios edificados ndo iméveis ndo
pesquisados utilizados e/ou edificados ndo
subutilizados utilizados e/ou
subutilizados
Até 20 mil 1 0 0,0 1 100,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 18 64,3 17 60,7
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 18 72,0 18 72,0
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 23 71,9 23 71,9
mil habitantes
acima de 500 mil 6 2 33,3 2 33,3
habitantes
Total 92 6l 66,3 6l 66,3

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo,

Elaboracdo: do autor

Poucos planos diretores previram prazos para monitorar e rever
a aplicagcdo do parcelamento,
Conforme a tabela 8 abaixo,

que incluiram aquele

respectivamente.

instrumento,

definiram

esses
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edificacdo e wutilizagdo compulsédria.

somente 3,3% e 1,1% dos planos diretores
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Tabela 8 - Municipios cujos planos diretores definem prazos
para monitorar e rever a aplicacdo do Parcelamento, Edificacdo e

Utilizagdo Compulsoria

N° de PD prevé |Prazo % Prazo rever |%
municipios PEUC monitorar PEUC
pesquisados PEUC
Até 20 mil 1 1 0 (0,0 0 10,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 277 1 |3,7 0 10,0
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 24 1 14,2 0 |0,0
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 32 1 (3,1 1 (3,1
mil habitantes
acima de 500 mil 6 6 0 10,0 0 10,0
habitantes
Total 92 90 3 13,3 1 ]1,1

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

L IPTU Progressivo no Tempo — IPTU-PT

A aplicacédo do IPTU progressivo no tempo segue a aplicacdo do
parcelamento, edificacéo e utilizacéo compulsédria caso o)
proprietdrio do imével ocioso ndo o destine para um aproveitamento
adequado. Entretanto, hé& uma pequena diferenca de percentual dos
planos diretores que previram e definiram regras para a aplicacgéo
desses instrumentos.

Conforme tabela 9 abaixo, 92,4% dos planos diretores incluiram
o IPTU progressivo no tempo nos seus contetdos (enquanto 97,8% dos
planos diretores incluiram o parcelamento, edificacdo e utilizacéo
compulséria) e 70,7% dos planos diretores analisados previram regras
badsicas de aplicacdo do IPTU progressivo no tempo (enquanto 78,% dos
planos diretores definiram esse tipo de regras para o parcelamento,

edificacdo e utilizacdo compulsédria).
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Essas pequenas diferencas demonstram que alguns planos
diretores ndo articularam devidamente a aplicacdo desses importantes
instrumentos de combate a retencdo especulativa das terras urbanas.

Tabela 9 - Municipios <cujos planos diretores prevéem a

aplicacdo do IPTU Progressivo no Tempo, com respectivas regras de

aplicacdo
N° de PD prevé %| PD prevé %
municipios IPTU-PT regras IPTU-
pesquisados PT
Até 20 mil 1 11100,0 1 100,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 26192,9 18 64,3
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 22188,0 18 72,0
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 30193,8 23 71,9
mil habitantes
acima de 500 mil 6 6 |100,0 5 83,3
habitantes
Total 92 85192,14 65 70,7

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacgdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

Dentre os planos diretores que incluiram o IPTU progressivo no
tempo, um pequeno percentual ndo exige regulamentacdo por meio de
lei especifica como determina o Estatuto da Cidade: 12,9%. Dentre os
planos diretores cujos municipios possuem populacdo entre 50 mil e
100 mil habitantes, esse percentual chega a 22,7%. 1Isso néo
significa que o instrumento é auto-aplicdvel a partir da lei do
plano diretor e sim que essa exigéncia simplesmente ndo foi
incorporada como parte dos contetdos. Trata-se de uma apropriacédo
equivocada daquele instrumento por parte dos agentes envolvidos no

processo de elaboracgdo desses planos diretores.
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Ademais, conforme tabela 10 abaixo, 87,1% dos planos diretores
exigiu regulamentacdo do IPTU progressivo no tempo por meio de lei
especifica e somente 14,1% definiram prazo para essa regulamentacdo.
Lembramos que em relagdo a exigéncia da regulamentacdo do
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsdéria por meio de lei
especifica, o percentual é menor, correspondente a 78,9%. Em relacéo
a esses instrumentos, o préprio Estatuto da Cidade exige

regulamentacdo posterior a aprovacdo do plano diretor.

Tabela 10 - Municipios cujos planos diretores ndo mencionam
exigéncia de lei especifica para regulamentacdo do IPTU Progressivo
no Tempo e mencionam regulamentacdo por meio de lei especifica em

prazo pré-definido

N° de L Regulam.
.. . |PD Né&o exige
municipi . IPTU-PT Prazo
prevé |regulam. ]
0S % lei % regulam. %
) IPTU- [ IPTU-PT lei .
pesquisa . especific IPTU-PT
PT especifica

dos a
Até 20 mil

1 1 0 0,0 1 100,0 |0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50

28 26 3 11,5 |23 88,5 3 11,5
mil habitantes
de 50 mil a 100

25 22 5 22,7 |17 77,3 2 9,1
mil habitantes
de 100 mil a 500

32 30 3 10,0 |27 90,0 7 23,3
mil habitantes
acima de 500 mil

6 6 0 0,0 6 100,0 0 0,0
habitantes

Total 92 85 11 12,9 74 87,1 12 14,1

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&do Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

Em relacdo ao percentual dos planos diretores que definiram as

adreas urbanas onde devem ser identificados os imdveis sujeitos a
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aplicacdo do IPTU progressivo no tempo,

nota-se certa proximidade

com o percentual dos planos diretores que também o fizeram para a

aplicacdo do
Enquanto o

corresponde a 64,4%.

parcelamento,

primeiro

edificacéo

percentual é

e utilizacéo

igual a 60,0%,

compulséria.

o0 segundo

Essa pequena diferenca se deve a desconexdo

entre esses instrumentos em um pequeno conjunto de planos diretores,

jJ& mencionada anteriormente.

deveria ocorrer.

De acordo com a tabela 11 abaixo,

diretor do pequeno municipio com menos

definiu as &reas urbanas
quanto os 73,3% dos planos

populacdo entre 200 mil e 500 mil habitantes,

Tabela 11

sujeitas

diretores

ao

de 20 mil habitantes

cujos

municipios

que também o fizeram.

Vale ressaltar que essa desconexdo nao

vale destacar tanto o plano
que
IPTU progressivo no tempo,

possuem

- Municipios onde a aplicacdo do IPTU Progressivo no

Tempo estd definida no espa¢o e vinculada a um objetivo ou diretriz

do plano diretor

N° de PD prevé |Areas % IPTU-PT com |%
municipios |[IPTU-PT |aplicacdo objetivo e
pesquisados IPTU-PT diretriz
Até 20 mil habitantes |1 1 1({100,0 1 100,0
de 20 mil a 50 mil 28 26 14153,8 12 |46,2
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 22 101|45,5 12 |54,5
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 30 22173,3 18 (60,0
habitantes
acima de 500 mil 6 9 4 66,7 4 66,7
habitantes
Total 92 85 51(60,0 47 55,3
Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.
Elaboracdo: do autor
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Como verificado nos dados referentes ao parcelamento,
edificacdo e utilizacdo compulsédria, poucos planos diretores
definiram prazos para monitoramento e futuras revisdes. No caso do
IPTU progressivo no tempo, também had poucos planos diretores que
definem esses prazos, conforme a tabela 12 abaixo. Somente 4,7% dos
planos diretores definiram prazos para monitorar a aplicacdo daquele
instrumento e somente 1,2% definiram prazos para revé-lo.

Tabela 12 - Municipios cujos planos diretores definem prazos

para monitorar e rever a aplicacdo do IPTU Progressivo no Tempo

N° de municipios | PD prevé Prazo % Prazo %
pesquisados IPTU-PT monitorar rever
IPTU-PT IPTU-PT
Até 20 mil habitantes 1 1 10 0,0 0 0,0
de 20 mil a 50 mil 28 26 (0 0,0 0 0,0
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 22 |3 13,6 |0 0,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 30 |1 3,3 1 3,3
habitantes
acima de 500 mil 6 6 |0 0,0 0 0,0
habitantes
Total 92 85 |4 4,7 1 1,2

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacgdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

[ Estudo de Impacto de Vizinhang¢a - EIV

O estudo de impacto de vizinhanca é um instrumento de politica
urbana gque possul importédncia de duas ordens. De um lado, esse
instrumento é importante para a democratizacdo da gestdo publica na
medida em que as decisbes sobre o licenciamento de novos
empreendimentos causadores de impactos urbanos e incdmodos nas
vizinhancas devem ser baseadas em audiéncias e discussdes publicas.
De outro lado, ¢é importante para estabelecer o melhor modo de

implantacdo desses empreendimentos e suas respectivas atividades nos
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espacos urbanos de modo a reduzir ou eliminar os impactos, conflitos
e incdémodos que podem vir a ocorrer.

O processo de consolidacdo dos espagos urbanos promove uma
mistura gradativa de atividades residenciais e ndo residenciais numa
mesma Aarea urbana. Muitas vezes, essa mistura é provocada por
grandes equipamentos que podem ocasionar, por exemplo, o aumento no
trdfego de automdéveis prejudicando a qualidade de vida urbana, em
especial nos contextos onde had um sistema vidrio J& saturado por
fluxos intensos de circulacdo de veiculos.

Dai a importadncia de 94,6% dos planos diretores analisados
incluirem o estudo de impacto de vizinhanca nos seus contetdos.
Destes planos diretores que trataram de tal instrumento, 70,7%
definiram alguma regra de aplicacdo. Esses percentuais mostram
apropriacdo significativa desse importante instrumento para a gestdo
urbana, em especial nos planos diretores das grandes cidades com
populacdo entre 100 mil e 500 mil habitantes, onde 96,9% dos planos
diretores incorporaram o estudo de impacto de vizinhanca, e naqueles
com mais de 500 mil habitantes, onde todos os planos diretores
incorporaram esse instrumento, conforme pode ser visto na tabela 13
abaixo.

Tabela 13 - Municipios cujos planos diretores prevéem a
aplicacdo do Estudo de Impacto de Vizinhangca, com respectivas regras

de aplicagdo

N° de municipios |PD prevé EIV | % PD prevé %

pesquisados regras EIV
Até 20 mil 1 1 100,0 |0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 mil 28 25 89,3 |20 71,4
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 24 96,0 |17 68,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil |32 31 96,9 |23 71,9
habitantes
acima de 500 mil 6 S 100,0 |5 83,3
habitantes

76

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil




Total

92

87

94,6

65

0,7

Fonte:

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo,

Elaboracao:

do autor

2010.

Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos

A dificuldade e insuficiéncia nas regras para a aplicacdo do

estudo de impacto de vizinhanca na anédlise e licenciamento de novos

empreendimentos

diretores que tratam desse instrumento e,

Sua

regulamentacdo ndo ¢é exigida pelo Estatuto da Cidade,

pode

regulamentacdo

por

ser

vista

meio

no

de

lei

alto

especifica,

préprio plano diretor poderia trazer todas

as

percentual

normas

ao mesmo tempo,

de

planos

exigem a

71,3%.

para a utilizacdo dos estudos de impacto de vizinhanca.

tabela 143 abaixo,

somente 18,4%

um prazo para essa regulamentagdo.

Essa
portanto o
e critérios
Segundo a

desses planos diretores definiram

Tabela 143 - Municipios onde o Estudo de Impacto de Vizinhanca

é aplicdvel a partir do plano diretor ou depende de regulamentagdo

por meio de lei especifica em prazo pré-definido

Prazo
N° de PD EIV Regulam.
L . - . regula | %
municipios | prevé aplicavel do | % EIV lei %
m.
pesquisados | EIV PD especifica
EIV

Até 20 mil

1 1 0 0,0 |1 100,0 |0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50

28 25 9 16 64,0 |3 12,0
mil habitantes 6,0
de 50 mil a 100

25 24 7 17 70,8 |2 8,3
mil habitantes 9,2
de 100 mil a 500

32 31 8 23 74,2 |11 35,5
mil habitantes 5,8
acima de 500 mil

6 6 0 0,0 |5 83,3 |0 0,0
habitantes

Total 92 87 24 27,6162 71,3 |16 18,4
77

Politicas Urbanas e Regionais no Brasil




Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacédo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracao: do autor

Metade dos planos diretores que incluiram o estudo de impacto
de vizinhanca nos seus contetdos definiu as &areas urbanas onde deve

ser aplicado esse instrumento de democratizacdo da gestdo e de

regulacdo do uso e ocupacdao do solo.

66,7%

Na tabela 15 abaixo vemos que
desses planos diretores dos municipios com mais de 500 mil
habitantes definiram essas 4reas. Com excecdo do pequeno municipio
com menos de 20 mil habitantes, esse percentual é menor dentre os

planos diretores dos municipios com portes populacionais menores.

Tabela 15 - Municipios onde a aplicacdo do Estudo de Impacto de

Vizinhanca estd definida no espaco e vinculada a

diretriz do plano diretor

um objetivo ou

N° de PD prevé | Areas % EIV com %
municipios EIV aplicacéo objetivo e
pesquisados EIV diretriz
Até 20 mil habitantes 1 1 1 100,0 1|0 0,0
de 20 mil a 50 mil 28 |25 13 52,0 |1 4,0
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 |24 12 50,0 |1 4,2
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 (31 14 45,2 |6 19,4
habitantes
acima de 500 mil 6 6 4 66,7 0 0,0
habitantes
Total 92 (87 44 50,6 |8 9,2
Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor
E grande a necessidade de estreito monitoramento na aplicacédo
dos estudos de impacto de vizinhanca gque extrapolam os processos de

envolve a
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implementacao das medidas compensatdrias e mitigadoras que
porventura venham a ser definidas. Esse monitoramento é importante
também para os permanentes aperfeicoamentos que as anadlises de
impactos e de incémodos urbanos exigem. Por 1isso é preocupante o
baixo percentual de planos diretores que definiram prazos para
monitoramente e revisdo dos estudos de impacto de wvizinhanca:

somente 1,1%.

Tabela 16 - Municipios cujos planos diretores definem prazos

para monitorar e rever a aplicacdo do Estudo de Impacto de

Vizinhanca

N° de municipios | PD prevé [Prazo % Prazo rever | %

pesquisados EIV monitorar EIV

EIV

Até 20 mil habitantes 1 1 0 0,0 0 0,0
de 20 mil a 50 mil 28 25 0 0,0 |1 4,0
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 24 0 0,0 |O 0,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 31 1 3,2 0 0,0
habitantes
acima de 500 mil 6 6 0 0,0 |0 0,0
habitantes
Total 92 87 1 1,1 1 1,1

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacgdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

As definigdes dos diferentes tipos de empreendimentos e
atividades urbanas que devem apresentar os estudos de impacto de
vizinhanca no ato do licenciamento é um passo importante para a
regulamentagcdo do instrumento. De acordo com a tabela 17 abaixo,
quase a metade dos planos diretores que o fizeram, 49,4%, trazem
essas definigdes. Destaque para os planos diretores dos municipios
com mais de 500 mil habitantes, dentre os quais 66,7% possuem tais

defini¢cdes que auxiliam na identificacdo de empreendimentos e
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atividades potencialmente geradoras de impactos e incdmodos urbanos
e de vizinhanca.

Tabela 17 - Municipios cujos planos diretores definem os tipos
de empreendimentos que devem apresentar Estudo de Impacto de

Vizinhanca no licenciamento

N° de PD PD %
municipios prevé EIV define
pesquisados empreend.

para EIV

Até 20 mil 1 1 1 100,0
habitantes

de 20 mil a 50 mil 28 25 13 (52,0
habitantes

de 50 mil a 100 25 24 10 (41,7
mil habitantes

de 100 mil a 500 32 31 15 (48,4
mil habitantes

acima de 500 mil 6 o 4 66,7
habitantes

Total 92 87 43 (49,4

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

] Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia - CUEM

A concessdo de uso especial para fins de moradia é um dos
instrumentos trazidos pela Medida Provisdria 2.220/2001 que recupera
artigos do Estatuto da Cidade que foram vetados no momento em foi
sancionado pelo presidente da republica. Esse instrumento serve para
a realizacdo da regularizacdo fundidria de assentamentos precarios e
informais ocupados com as moradias das populacdes de baixa renda e
localizados em glebas e terrenos do poder publico. Esse tipo de
regularizacdo ¢é importante para assegurar a posse dessas moradias

por parte dos moradores diante de ameagas de despejos forgados e
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garantir indenizacdes Jjustas em caso de desapropriacdes motivadas
pelo interesse publico.

A existéncia daqueles tipos de assentamentos é comum na
urbanizagdo de praticamente todos os municipios brasileiros. A
irregularidade fundidria é estrutural nos processos de urbanizacéo
do pais. Todo plano diretor precisa incluir alguma estratégia para
lidar com essa problemdtica das cidades reais. E importante que
esses planos diretores incluam nos seus contetdos todos os
instrumentos de regularizacdo fundiéria disponiveis nas legislacdes
federais como, por exemplo, a concessdo do direito real de uso, a
usucapido especial urbana, a demarcacdo urbanistica, entre outros.

No que diz respeito a inclusd&o da concessdo de uso especial
para fins de moradia nos planos diretores analisados do Estado de
Sdo Paulo, nota-se que pouco mais da metade incorporaram esse
instrumento, 57,6%, segundo a tabela 17 abaixo. Pelo menos a maior
parte dos planos diretores de grandes municipios, com mais de 500
mil habitantes, incluiram a concessdo de uso especial para finas de
moradia nos seus conteldos: 83,3%. A problemadtica dos assentamentos
precédrios e informais de baixa renda é mais grave nesses grandes
municipios.

Em relacdo a previsdo de uso da concessdo de uso especial para
fins de moradias nos planos diretores dos municipios pequenos e
médios, podemos dizer que, & primeira vista, ficaram abaixo das
expectativas. Entretanto, nem todos o0s assentamentos precarios e
informais localizam-se em glebas e terrenos publicos. Esse fator
deve ser levado em consideracdo na leitura desse percentual. Metade
dos planos diretores de municipios com populacdo entre 20 mil e 50
mil habitantes previram aquele instrumento. No caso dos planos
diretores de municipios com populacdo entre 100 mil e 500 mil
habitantes, esse percentual ficou em 59,4%.

Esse quadro se torna mais grave quando se observa 0S
percentuais de planos diretores que previram o uso da concessdo de
uso especial para fins de moradia e definiram alguma regra de

aplicacdo. Somente 29,3% desses planos diretores o fizeram.
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Tabela 18 -

Municipios

cujos

planos

diretores

prevéem

aplicacdo da Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia,

respectivas regras de aplicagdo

a

com

N° de municipios PD prevé |% PD prevé |%
pesquisados CUEM regras
CUEM
Até 20 mil habitantes 1 0 0,0 0 0,0
de 20 mil a 50 mil 28 14 50,0 6 21,4
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 15 60,0 6 24,0
habitantes
de 100 mil a 500 mil 32 19 59,4 12 37,5
habitantes
acima de 500 mil 6 5 83,3 3 50,0
habitantes
Total 92 53 57,6 27 29,3
Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo,

Elaboracéao:

do autor

2010.

Na tabela 19 abaixo podemos ver que o percentual dos planos

diretores que

incluiram a concessdo de uso especial para fins de

moradias e definiram as &reas para a aplicacdo desse instrumento é

igual a 43,3%,

definiram alguma regra de aplicacgéo.

mais do que o percentual desses planos diretores gue

Dentre os planos diretores de municipios com mais de 500 mil

habitantes onde,

relacionados com o0s
renda,
uso especial para
diretores desses

aplicagdo desse

como

assentamentos

fins
grandes

instrumento.

mencionado

de moradia.

municipios

antes,

precarios

Vimos

ha

graves

e informais

que

definiram

Entretanto,

tais

50,0%

alguma

regras

dos

problemas
de Dbaixa

somente 20,0% definiram as &reas de aplicacdo da concessdo de

planos

regra

de

tornam-se

indécuas sem a definicdo dos espagos urbanos onde o instrumento deve

ser aplicado.
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Tabela 19 - Municipios onde a aplicagcdo da Concessdo de Uso

Especial para Fins de Moradia estd definida no espag¢o e vinculada a

um objetivo ou diretriz do plano diretor

N° de PD prevé Areas % CUEM com |%
municipios CUEM aplicacdo objetivo e
pesquisados CUEM diretriz
Até 20 mil 1 0 0 10,0 0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 14 4 128,6 0 0,0
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 15 8 53,3 1 6,7
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 19 10 (52,6 5 26,3
mil habitantes
acima de 500 mil 6 5 1 120,0 0 0,0
habitantes
Total 92 53 23 43,4 |6 11,3

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

Segundo a tabela 20 abaixo, os percentuais dos planos diretores
que definiram prazos para monitoramento e revisdo da concessdo de
uso especial para fins de moradia é extremamente baixo: 1,9% e 0,0%,
respectivamente. Isso é grave porque esse tipo de concessdo precisa
ser acompanhado por um bom monitoramento a fim de evitar desvios em
relacdo ao 1interesse social das terras publicas nas quais estéo
construidas moradias regularizadas das familias de baixa renda.

Tabela 20 - Municipios cujos planos diretores definem prazos
para monitorar e rever a aplicacdo da Concessdo de Uso Especial para

Fins de Moradia
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N° de PD prevé |Prazo % Prazo (%
municipios |CUEM monitora rever
pesquisado r CUEM CUEM
s
Até 20 mil 1 0 0 10,0 0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 14 0 10,0 0 0,0
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 15 1 16,7 0 0,0
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 19 0 10,0 0 0,0
mil habitantes
acima de 500 mil o 5 0 (0,0 0 0,0
habitantes
Total 92 53 1 11,9 0 0,0

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

. Zonas Especiais de Interesse Social

As zonas especiais de interesse social é o instrumento mais
importante para garantir o acesso a terra urbana para a provisdo de
habitag¢cdes para as populagdes de baixa renda. Podem ser demarcadas
em &reas com assentamentos precarios e informais, como favelas e
loteamentos clandestinos, entre outros, e em glebas, terrenos e
edificacgdes ociosas, ndo utilizadas ou subutilizadas. Na tabela 21
abaixo nota-se que 66,3% desses planos diretores demarcaram zonas
especiais de interesse social em areas com assentamentos precarios e
informais.

Os planos diretores dos municipios maiores registraram
percentuais maiores. Como visto anteriormente, nesses municipios a
problematica dos assentamentos precarios e informais é mais grave e
apresenta grandes dimensdes. Todos os planos dos municipios com mais

de 500 mil habitantes demarcaram ZEIS ocupadas e 75,9% dos planos
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dos municipios com populacdo entre 100 e 500 mil habitantes o

fizeram.

Tabela 21 - Municipios cujos planos diretores definem zonas
especiais de interesse social <com assentamentos precdrios e

informais demarcadas no espaco

N° de PD PD define |% PD %
municipios |define |ZEIS demarca
pesquisado |ZEIS ocupadas ZEIS
s ocupada
s
Até 20 mil 1 1 1 100,0 010,0
habitantes
de 20 mil a 50 28 21 15 71,4 12(57,1
mil habitantes
de 50 mil a 100 25 23 16 69,6 13(56,5
mil habitantes
de 100 mil a 500 32 29 24 82,8 22175,9
mil habitantes
acima de 500 mil 6 6 6 100,0 6 (100,0
habitantes
Total 92 80 62 77,5 53166,3

Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacdo para Implementacgdo dos
Planos Diretores Participativos Estado de Sdo Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

As zonas especiais de interesse social demarcadas em glebas,
terrenos e edificacgdes desocupados estabelecem certa reserva de
terras urbanas para a provisdo habitacional destinada as populacdes
de baixa renda. Em geral, essa demarcacdo é conflituosa, pois muitas
vezes choca com os interesses dos proprietadrios daqueles imdbveis.
Por isso, é previsivel a ocorréncia de um nlimero menor de planos
diretores que fazem essa demarcac¢cdo. Mesmo assim, 51,3% dos planos

diretores analisados o fizeram.
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Conforme a tabela 22 a seguir,

nos municipios

com populacédo

entre 200 e 500 mil habitantes e com mais de 500 mil habitantes

esses percentuais
Entretanto, ¢é
do

ZEIS wvazias

verificar

atender as necessidades habitacionais acumuladas na cidade.

Tabela 22 -

ponto

foram maiores,

de

Municipios

especiais de interesse social

vista

se a quantidade de areas

65,5%

e

83,3%,

urbanistico. E

demarcadas ¢é

preciso

respectivamente.

preciso verificar a qualidade da localizacgdo dessas

também

suficiente para

cujos planos diretores definem zonas

vazias demarcadas no espaco

N° de PD % PD % PD %
municipi |define define demarca
os ZEIS ZEIS ZEIS
pesquisa vazias vazias no
dos territéri
o
Até 20 mil 1 |1 100,0 1]100,0 0 0,0
habitantes
de 20 mil a 50 mil 28 |21 75,0 11(52,4 9 42,9
habitantes
de 50 mil a 100 mil 25 123 92,0 11147,8 8 34,8
habitantes
de 100 mil a 500 32 129 90,6 21172,4 19 65,5
mil habitantes
acima de 500 mil 6 |6 100,0 6 1100,0 5 83,3
habitantes
Total 92 |80 87,0 50(62,5 41 51,3
Fonte: Rede de Avaliacdo e Capacitacédo para Implementacdo dos

Planos Diretores Participativos Estado de S&o Paulo, 2010.

Elaboracdo: do autor

5 - Consideracdes Finais

Como visto anteriormente, a redemocratizacédo brasileira

ocorrida na segunda metade da década de 1980 possibilita a politica

urbana brasileira construir uma trajetdéria com avancos importantes
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correspondentes as instituicdes de marcos juridicos e institucionais
nas instédncias federais, operacionalizadas e implementadas por
marcos que devem ser instituidos nas instdncias estaduais e
municipais.

As possibilidades de participacdo de diversos setores da
sociedade brasileira, inclusive dos setores populares
tradicionalmente excluidos das esferas de formulacdo e instituicéo
de legislacdes e politicas publicas, foram responsaveis por grande
parte desses avancos. Portanto, é importante manter e fortalecer as
praticas e instituicdes democraticas para superar as novas
dificuldades e desafios surgidos com as experiéncias de politicas
urbanas e habitacionais desenvolvidas no periodo recente. Os
aperfeicoamentos dos processos de planejamento, gestdo e regulacgédo
urbana e territorial em direcdo as cidades justas, democraticas e
sustentédveis serdo mais profundos com a participacdo daqgueles
setores sociais. Essa é uma das principais 1lic¢des que podem ser
extraidas das trajetdrias recentes da politica urbana brasileira.

Outras ligdes importantes podem ser extraidas de andlises sobre
a aplicacdo pratica das novas diretrizes e instrumentos de politica
urbana instituidos pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/2001). Essa aplicacdo depende diretamente da atuacdo dos
niveis municipais de governo que se encontram numa situagdo ambigua.
De um lado estédo fortalecidos e pressionados pelas autonomias e
responsabilidades trazidas pelo pacto federativo wvigente e, por
outro lado, estdo fragilizados pelas dificuldades orcamentéarias que
limitam suas <capacidades de 1investimentos no atendimento das
demandas sociais e na promog¢do do desenvolvimento urbano local.

Os limites daqueles governos municipais em relacdo a formulacéo
e 1implementacdo de politicas urbanas precisam ser analisados e
apreendidos com mais detalhes e em profundidade maior. A compreenséao
clara desses limites certamente ird propiciar aprendizagens
importantes sobre as agendas da descentralizacdo da administracéo
publica experimentada no Brasil  nas décadas recentes. Tais
aprendizagens sdo extremamente importantes para a definigcdo de

futuros aperfeicoamentos no campo das politicas publicas em geral e
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das politicas de desenvolvimento urbano e habitacionais em
particular.

A implementacdo do Estatuto da Cidade por meio da exigéncia de
elaboracdo e aprovacdo de planos diretores nos municipios com mais
de 20 mil habitantes e 1integrantes de regides metropolitanas e
aglomeracgdes urbanas expdem uma série de entraves existentes nos
niveis locais que precisam ser analisadas com mais cuidado. Esses
entraves s&o de ordens técnicas, politicas e institucionais que
precisam ser estudados e superados a fim de se continuar com os
avancos alcancados na trajetdéria recente da politica urbana
brasileira.

Muitas vezes, o poder puUblico municipal estd capturado por
coalizdes entre forcas politicas e econbdmicas conservadoras que néao
tem interesse em estabelecer processos de planejamento e regulacdo
urbana e territorial voltados para garantir o interesse puUblico e
efetivar o cumprimento das fung¢des sociais da <cidade e das
propriedades urbanas. Em muitos locais existem proprietdrios que
concentram grande quantidade de terras e imdéveis urbanos e rurais
que influenciam, em beneficio préprio, nos processos de elaboracdo
dos planos diretores e demais legislagdes urbanisticas. Ha locais
onde existem instalacdes de grandes empresas e de corporacgdes
nacionais e transnacionais que determinam e influenciam a
instituicdo das regras de ordenamento territorial, limitando seus
alcances publicos e ferindo os interesses sécio-ambientais.

Em muitos desses locais, a fragil organizacdo e mobilizacéo
restrita dos cidad&os comuns ndo tem condicgdes de fazer frente
aqueles poderosos interesses privados. Muitos governos locais ndo
possuem estruturas politicas capazes de romper com praticas
clientelistas e ©patrimonialistas que também favorecem aqueles
interesses poderosos. As frageis estruturas técnicas e
institucionais desses governos ndo contribuem para a construcdo de
culturas, praticas e processos continuos de planejamento de curto,
médio e longo prazo baseados nos planos diretores e em instrumentos
de regulacdo do uso e ocupacdo do solo que atendam as demandas dos

grupos mais vulnerdveis e ordenem os espagos das cidades de modo
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mais Jjusto e equilibrado do ponto de vista dos acessos aos
beneficios da vida urbana.

Essas colocacdes mostram que as andlises sobre a implementacéo
do Estatuto da Cidade por meio dos planos diretores dos municipios
devem abranger as varias condicionantes politicas, institucionais,
econbmicas, territoriais, técnicas e ambientais, entre outras, que
afetam, positiva ou negativamente, o0s processos de planejamento e
gestdo urbana local. O exame das formas como alguns instrumentos de
politica urbana foram inseridos nos contetdos dos planos diretores
paulistas é uma pequena parte dessas anadlises. Em relacdo a esse
aspecto podemos destacar os seguintes problemas:

- a generalizacdo das exigéncias de regulamentacdo posterior
dos instrumentos de politica urbana por meio de legislacéao
especifica posterga, na maior parte dos municipios, a aplicacdo do
Estatuto da Cidade na regulacdo e no planejamento dos processos de
urbanizacdo em curso nos territdérios municipais;

- a falta de definicdes de prazos para a aprovacdo daquelas
leis especificas de regulamentacdo dos instrumentos de politica
urbana faz com que esses instrumentos figquem adormecidos nas leis
dos planos diretores sem possibilidades de aplicacdo pratica na
gestdo urbana e territorial;

- 0s descompassos entre as definicdes de regras béasicas para a
aplicacdo dos instrumentos de politica urbana e as indicacgdes das
dreas das cidades onde tais regras se aplicam evidenciam lacunas nos
mecanismos de regulac¢des territoriais contidas nos planos diretores
analisados;

- a auséncia de prazos para a realizagdo do monitoramento dos
processos de aplicacd&o dos instrumentos de politica urbana, somada a
auséncia de prazos para a revisdo desses instrumentos, evidencia a
desconsideracdo em relacdo as avaliacdes dos resultados positivos e
negativos alcancados e expressam uma visdo incompleta e descontinua
dos processos de planejamento e gestdo urbana e territorial.

Vale dizer que, apesar desses problemas, todos os planos
diretores analisados se orientaram pelo Estatuto da Cidade,
incorporando as suas diretrizes e definindo estratégias de aplicacéo
dos instrumentos de politica urbana com maiores ou menores alcances
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em relacdo ao ordenamento e a regulacdo dos processos de urbanizacéo
locais. Isso mostra a importdncia de um marco nacional que oriente e
referencie os processos locais.

Contudo, é preciso que esse marco nacional seja mais efetivo na
inducdo de contetudos dos planos diretores, principalmente em relacéo
aos instrumentos de politica urbana. E importante buscar melhores
articulacdes entre os planos diretores dos municipios com
instrumentos de planejamento e gestdo urbana e territorial a serem
instituidos nas instédncias estaduais, regionais e municipais. Trata-
se de articular diferentes escalas’ de planejamento das A&reas
urbanas e das regides, cada qual com suas relacgdes de poder, nucleos
de decis®es e niveis de complexidades determinadas pelas densidades

de interacdes entre diversos tipos de variaveis.
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“Ao longo de toda a década, seguiram-se outras propostas de politicas
nacionais relacionadas as urbanas e regionais, a exemplo das de habitacéo,
mobilidade urbana, saneamento, residuos sdélidos e de ordenamento
territorial, cada uma em distintos estagios de formulacdo, aprovacdo e
implantacdo. Todo esse esforco corresponde, sem davida, a uma retomada da
atuacdo do Estado Nacional sobre politicas urbanas e regionais.”

Fragmento do Prefdcio escrito por Marilia Steinberger

POLITICAS URBANAS E REGIONAIS NO BRASIL

- _I Universidade de Brasilia
faunb NFaculdade de Arquitetura e Urbanismo

Laboratorio de Estudos da Urbe
LabUrbe-PPGFAU-UNB

Grupo de Pesquisa em Historia do Urbanismo e da Cidade
(GPHUC-UNB/CNPa)



