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RESUMO

DOMINGUES, Eduardo Garcia Ribeiro Lopes. Municipalismo e politica

Urbana: A Influéncia da Unido na Politica Urbana Municipal. Brasil. 2009.
245f.Tese (Doutorado em Direito da Cidade) - Faculdade de Direito da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro. 2009.

A politica urbana, em seus vetores de regulacao, servicos publicos e fomento, € o
conjunto de principios, diretrizes e acdes que orientam a atividade econémica de
urbanizacdo, podendo determinar condutas a iniciativa privada através da funcao
social da propriedade. Por afetar diretamente a vida das pessoas e a conformacao
da propriedade nas cidades, a politica urbana €&, por esséncia, municipal. A tradi¢cdo
da for¢ca municipalista no Brasil, que data do periodo imperial, ainda que em alguns
momentos sufocada, manejou tornar os Municipios entes federados, assegurando-
lhes, na Constituicdo de 1988, autonomia e atribuicdes, como a execuc¢do da politica
urbana tracada em diretrizes gerais por leis nacionais. As diretrizes nacionais para a
politica urbana, elaboradas em processo participativo, deveria pautar as acbes da
Unido, Estados e Municipios no tocante aos trés mencionados vetores. No entanto,
notando-se a quase total auséncia dos Estados, verifica-se que a Unido, apés a
Constituicdo de 1988, rompeu com a propria ideologia de planejamento construida
com a criagdo do Ministério das Cidades pelo Governo Lula e, atropelando o tempo
de formacédo das diretrizes nacionais da politica urbana, lancou programas de
fomento a moradias e saneamento basico, cuja execucdo deve ser organizada pelos
Municipios, que sao tecnicamente frageis e carentes de recursos para implementar a
propria politica urbana. Este recorte temético permite estudar a atuagdo mais
recente da Unido em politica urbana que, mesmo pretendendo dar conta de mazelas
histéricas do pais, ndo destoa muito do periodo centralizador de formulacdo da
politica urbana do Regime Militar. Em Municipalismo e Politica Urbana, analisa-se a
influéncia da Unido na Politica Urbana Municipal.

Palavras-Chave: Direito  Urbanistico. Federalismo. Autonomia  Municipal.
Descentralizacdo  Administrativa. Democracia Participativa. Principios

Constitucionais. Republica.



ABSTRACT

DOMINGUES, Eduardo Garcia Ribeiro Lopes. Municipalism and Urban

Policies. The Influence of the Federal Government on Municipal Urban Policy.
Brazil.2009. 239f. Dissertation (Doctoral Degree in the Law of Cities) — Rio
de Janeiro State University Law School. Rio de Janeiro. 20009.

Urban policy, as it pertains to regulation, public services and development, is the set
of principles, guidelines and activities that orient the economic activities involved
in urbanization. As such, urban policy can draw on the concept of the social role of
property to shape the conduct of the private sector. Urban policy is essentially
municipal in nature because it directly affects the lives of people and the
conformation of property in cities. Being a tradition dating back to the empire in
Brazil, although it has occasionally been suppressed, the municipalist movement did
manage to achieve federative status for municipalities under the 1988 Constitution,
which guaranteed municipal autonomy and set forth municipal responsibilities, such
as the implementation of urban policies outlined by general guidelines enacted in
domestic legislation. The national guidelines of Urban Policy, prepared in a
participatory process, should be followed by the Federal government, the states, and
municipalities. Nevertheless, in light of the noticeable and almost complete absence
of participation by the states, it has been notice that the Federal government has
broken ranks with the planning ideology that was crafted by the very same Lula
Administration when it created the Ministry for Cities. The Administration, after riding
roughshod over the timeframe for the preparation of national urban policy guidelines,
began to launch programs to promote housing and basic sanitation, which
implementation is meant to be organized by municipalities, that do not even have
enough technical expertise or resources to implement their own urban policies. By

taking this thematic approach the author can focus on the Federal

Government® s most recent efforts in terms of urban policy. Although such efforts

attempt to deal with historic vices in Brazil, they ultimately do not stray far from the
highly centralized urban policies formulated under the military dictatorship. The
influence of the Federal Government on municipal urban policy is therefore analyzed
within a framework of municipalism and urban policy.

Key words: Urban law. Federalism. Municipal autonomy. Administrative

decentralization. Participatory democracy. Constitutional principles. Republic.
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INTRODUCAO

A cidade é o local propicio ao exercicio da democracia e cidadania por
promover a aproximacao entre os cidadaos e entre estes e o Governo. A divisdo de
competéncias entre esferas de governo no estado federativo é politica e orgéanica,
criando pessoas juridicas distintas e autbnomas em deveres, direitos, poderes e
responsabilidades, mas do ponto de vista do cidaddo (seja o leigo ou o
especializado no assunto) as acbes governamentais sobre o territoério representam
uma sbé externalidade de Poder, que regula as atividades privadas e orienta os
investimentos publicos.

Portanto, as intervengfes publicas nos direitos e espacos dos cidadaos,
desde a conformacdo constitucional e nacional do direito de propriedade, o
licenciamento ambiental e até mesmo a mais corriqueira expedicdo de alvari de
localizacdo sédo, para o cidaddo, acbes de governo, sem relevancia (em certo
aspecto) de que governo se trate, federal, estadual ou municipal. Este aspecto € o
do exercicio da democracia e cidadania, que € a mesma em qualquer lugar do pais
e em face de qualquer das esferas de governo e contra qualquer concidadéao; é
cidadania brasileira, esteja o nacional ou estrangeiro (a quem se reconhecem o0s
direitos fundamentais quando domiciliado no Brasil) em que Municipio estiver no
universo brasileiro, pois as ac¢des da Unido, dos Estados e dos Municipios,
reverberam num so territério, que é o nacional.

Por isso a cidade, que enquanto espaco publico € a primeira externalidade do
Estado de Direito, representa as trés esferas de governo, e as politicas que sobre
ela recaem conectam o0s governos e os cidadaos. Sendo a agcao municipal, estadual
ou nacional, o exercicio de democracia que se efetiva reflete ndo apenas na esfera
competente pela acdo, mas igualmente nas outras que aqui e ali também se
relacionam com os cidad&aos.

Porém, as influéncias da tradicdo do federalismo brasileiro ainda mantém
pratica federativa que ndo aglutina as acdes dos entes federados, nem se amolda a



visdo exposta da Federacdo Brasileira. O proprio texto constitucional vigente
estabelece igualdade e autonomia entre os entes e a possibilidade / necessidade de
cooperacao, mas nao efetiva em divisdo de competéncias e recursos a autonomia e
cooperacao.

Este trabalho busca demonstrar que a caracteristica mais marcante do
federalismo brasileiro antes da Constituicdo de 1988, a excessiva centralidade de
poder na Unido Federal, se refletiu na politica urbana, em seu periodo mais
efervescente, o do Regime Militar até os dias atuais, porque tal caracteristica,
embora ndo mais explicita no texto constitucional em vigor, continua a pautar o
federalismo e a politica urbana.

Na avaliacdo das opc¢Bes para o sub-titulo deste trabalho duas palavras
emparelharam-se como alternativas praticamente equivalentes: ingeréncia ou
influéncia, da Unido na politica urbana municipal. Ingeréncia indicaria a interferéncia
da Unido nas acdes municipais, como se fosse o ente federal responsavel pelo bom
ou mau desempenho de todos os Municipios brasileiros. Venceu a segunda palavra,
Influéncia, porque denota o poder que a Unido de fato exerce na politica Urbana
Municipal, poder que deriva do texto constitucional; por isso, agindo nos limites deste
poder, influencia e néo interfere, o que ocorreria se extrapolasse tal comando da
Constituicdo. Dai surgirem duas questdes, uma concernente ao exercicio, pela
Unido, dos poderes e competéncia nela investidos, que mal ou bem encaminhados
exercem influéncia negativa ou positiva has acdes municipais. A outra diz respeito a
conformacao da Federacédo no texto constitucional, o que ndo é de responsabilidade
da Unido, ainda que o Congresso responsavel pela definicdo das leis federais e
nacionais seja o0 mesmo que reforme a Constituig&o.

Para dar cabo de demonstrar a centralidade da politica urbana antes e depois
da Constituicdo de 1988 e evidenciar esta dicotomia entre a influéncia da Unido e os
problemas decorrentes da Federacdo na Constituicdo, o trabalho foi estruturado
COmo se segue.

No Capitulo I, é estabelecida a relagdo entre cidade e Estado de Direito e
entre o Municipalismo e a politica urbana, sendo esta um dos motores do
aprimoramento dos Municipios e da causa municipalista, com a qual Unido, Estados
e sociedade estdo constitucionalmente comprometidos. Buscou-se realizar breve

estudo juridico da politica urbana, apresentando seu conceito, elementos, integracéo



com o direito urbanistico, passando pelos principios constitucionais pertinentes e a
delineacédo das competéncias para esta matéria.

No Capitulo Il, € estudada a dindmica do papel constitucional do Municipio no
Brasil, desde o Império até a Carta de 1988, confrontando os textos constitucionais
com a tradicdo de expressao politica dos Municipios, que ndo sendo uniforme em
todos os periodos, resguarda ainda a importancia do poder local na estrutura politica
e politico-eleitoral brasileiras. Neste Capitulo, também s&o delineados a estrutura da
Federacéo e questbes federativas que importam para a politica urbana.

Os resultados da investigacdo sobre a experiéncia brasileira em politica
urbana (seja politica, seja planejamento técnico) sdo mostrados no Capitulo llI,
dividido nos periodos anterior e posterior & Constituicdo de 1988, verificando-se, no
primeiro periodo, a centralidade das acbes e do planejamento da politica urbana
pelo Governo Federal.

O Capitulo IV se conecta com o anterior porque nele sdo analisadas a
legislacdo nacional e as acdes federais em politica urbana, buscando-se evidenciar
a diferenca entre a atuacdo nacional e federal, bem como estudar as possibilidades
de atuacdo municipal em politica urbana.

A opcdo pela reparticdo dos assuntos conexos entre os Capitulos Ill e IV se
deu sob a perspectiva didatica e ndo dogmatica ou temporal, dado que parte da
legislacdo estudada no Capitulo IV é anterior a Constituicdo de 1988, mas se insere
no contexto da regulacdo nacional da politica urbana, sob o julgo da Constituicdo
atual, assim como algumas das acfes do Governo Federal (capacitacdo para
elaboracdo de planos diretores municipais) estdo contempladas no Capitulo Il e ndo
no IV, porque, mesmo havendo rupturas politico-ideolégica e tecnico-idelolégica com
o periodo do ultimo Regime Militar, foram identificadas como forma de continuidade
das acdes de planejamento urbano daquela época.

Ainda no Capitulo IV, a legislacdo editada pela Unido sobre regularizacao
fundiaria, tida como de ambito nacional, esta tratada no subitem 4.3, relativamente
ao programa Minha Casa Minha Vida. JA que a mesma lei contém elementos de
acOes nacionais e federais, optou-se por estuda-las em conjunto, por se tratar de
uma so lei, o que evidencia a mistura feita pela Unido de ambas as competéncias.

Enfim, foram feitas consideracdes gerais sobre o trabalho, discutindo os
efeitos da centralidade das acdes de politica urbana na Unido, juntamente com a

apresentacdo de possiveis caminhos para um equilibrio federativo que valorize os



Municipios para melhor encaminhamento das questdes urbanas, retomando-se a
discussdo sobre a cidade e a politica urbana, indicando, em sintese, as
repercussdes da influéncia da Unido na politica urbana municipal, dindmica que
precisa ser revista a fim de melhor contribuir para o aperfeicoamento do Estado

Democratico de Direito.
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1 ESTADO DE DIREITO, CIDADE E POLITICA URBANA

1.1 Estado de Direito

O Estado, como representacdo de uma for¢ga maior que se impde a todas as
pessoas, é inexoravel, ndo podendo, qualquer uma, dele se subtrair. A partir dai, o
Estado de Direito passa a ser um postulado légico para a concretizacdo das
liberdades e da igualdade, que podem ser circunscritas no vocabulo justica.

A existéncia do Estado se fundamenta na protecéo da liberdade individual, na
medida em que legitima o exercicio da for¢a contra as pessoas, limitando o que seria

o “ direito absoluto” de todos contra todos. Na teoria do contrato social de Locke,
as

pessoas consentem nesta limitacdo das liberdades individuais através da cessao de

poderes ao ente comum:

A maneira Unica em virtude da qual uma pessoa qualquer renuncia a
liberdade natural e se reveste dos lagos da sociedade civil consiste em
concordar com outras pessoas em juntar-se e unir-se em comunidade
para viverem com seguranca, conforto e paz umas com as outras,
gozando garantidamente das propriedades que tiverem e desfrutando
de maior protecdo contra quem quer que nao faga parte dela. !

Embora para Hobbes o Estado tenha funcbes diferentes, o surgimento do

ente publico é semelhante:

Isto € mais do que consentimento, ou concordia, € uma verdadeira
unidade de todos eles, numa sO pessoa, realizada por um pacto de
cada homem com todos os homens, de um modo que é como se cada
homem dissesse a cada homem: Cedo e transfiro meu direito de
governar-me a mim mesmo a este homem, ou a esta assembléia de
homens, com a condi¢cdo de transferires a ele teu direito, autorizando
de maneira semelhante todas as suas a¢fes. Feito isso, a multiddo
assim unida numa sé pessoa se chama Estado, em latim civitas. E
esta a geragcdo daquele grande Leviatd, ou antes (para falar em
termos mais reverentes) daquele Deus Mortal, ao qual devemos,
abaixo do Deus Imortal, nossa paz e defesa. 2

! LOCKE, John. Segundo tratado sobre o0 governo. Os pensadores. Sao Paulo: Abril Cultural, 1973. p. 77.
2 HOBBES, Thomas. Leviata. Os pensadores. S&o Paulo: Abril Cultural, 1974. p. 109-10.
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O contratualismo explica de forma satisfatéria porque as pessoas em
condicOes de igualdade celebram o pacto social. Todavia, ndo consegue justificar
por que aqueles que estdo em desigualdades; aqueles que sao preteridos pelo
Estado; a massa que tomou a Bastilha, mas ndo foi contemplada pelos beneficios da
nova ordem; por que aderem ao pacto e permanecem submissos ao poder do
Estado?

O fundamento do contratualismo é a razdo humana e a livre manifestacao de
vontade dos homens e, utilizando o parametro da razdo, ndo é possivel entender
gque um homem nao proprietario, por exemplo, manifeste sua vontade e
racionalmente concorde com uma sociedade onde ele permanecera alijado da
propriedade, enquanto poderia lutar por uma sociedade onde a propriedade fosse
repartida entre todos.

O fundamento do Estado reside em elemento diverso da raz&o e consciéncia
humana, encontra-se em elemento animico que representa uma face da vontade
humana, face oculta e inconsciente, um desejo.

Segundo Hannah Arendt®, os homens s&o animais condicionados por sua
natureza e pelas coisas criadas pelos proprios homens. A condicdo humana €
expressa por trés atividades especificas que Arendt nomeou de vita activa: o labor, o
trabalho e a acéo.

O labor é a realizacdo das necessidades bioldgicas do corpo humano.
Atividade que é condicionada, entre outras coisas, por exemplo, pela fome e pela
quantidade de alimento disponivel. O trabalho é a atividade através da qual o
homem transforma o mundo existente, criando um mundo novo, artificial e é
condicionado pela necessidade de produzir conforto e utilidade. E um fator que,
além de ser condicionado, condiciona a existéncia humana, dado que o mundo
artificial gera enormes influéncias no bio-sistema do planeta, inclusive na vida dos
seres humanos. Todavia, estas duas primeiras atividades, por si sO, ndo diferenciam
0os homens dos outros animais. S&o condi¢gfes para a existéncia humana como hoje
ela é conhecida, mas nao imprimem humanidade a estes animais humanos.

A atividade que faz este papel € o que a autora denominou de acdo, uma

atividade que os homens s6 podem exercer em coletivo. Esta € a condicdo humana

3 ARENDT, Hannah. A condicdo humana. 102 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria. 2001.
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da pluralidade. Se o homem exerce o labor e o trabalho individualmente, ele ndo se
diferencia dos outros animais. Se ele vive em conjunto com outros homens sem agir
em relacdo ao outro, ele também ndo se diferencia dos demais animais. Somente
exercendo a acdo ele tera sua condicao de humanidade.

A acdo importa no reconhecimento da alteridade, pois € apenas através da
existéncia dos outros que nés podemos existir, como humanos: A presenca de

outros que véem 0 gque vemos e ouvem O que ouvimos garante-nos a realidade do
mundo e de nés mesmos. *

A vida em coletivo existe entre os homens e entre outras espécies animais,
mas 0s humanos se distinguem porque frelam seus impulsos agressivos, porque
auto-regulam suas liberdades em respeito aos outros, igualmente humanos,
igualmente sub-julgados por uma forca superior, que pode ser identificada como o
sagrado, o mitologico, o tabu.

Fustel de Coulanges descreve antropologicamente o surgimento do Estado de

Direito com fundamento no culto ao antepassado:

Para Ihes dar regras comuns, para instituir o comando e fazer-se
acatar pela obediéncia, para obrigar a paixdo a ceder a razdo publica,
parece com certeza indispensavel existir algo mais forte que a forca
material, mais respeitavel que o interesse, mais seguro que a teoria
filosofica, mais imutavel que a convencdao, alguma coisa existente por
igual no fundo de todos os coragbes e nestes se afirmando com
autoridade. (...) Ora, uma antiga crenca ordenava ao homem que
honrasse o0 antepassado; o culto do antepassado agrupou a familia
em volta do altar. Dai a primeira religido, as primeiras oracdes, a
primeira idéia do dever e a primeira moral; dai também a instituicdo da
propriedade, a fixacdo de ordem de sucesséao e, enfim, todo o direito
privado e todas as regras da organizacdo doméstica. ° (o grifo nédo
aparece no original)

Lewis Mumford narra como desde o Periodo Paleolitico a forca motriz do
homem é a sua imaginagédo, seu respeito pelo misterioso e pelo sagrado:

Na reunido mais remota no tempo, ao redor de uma sepultura ou de
um simbolo pintado, de uma grande pedra ou de um bosque sagrado,
encontram-se os primérdios de uma sucesséo de instituicbes civicas
que vao do templo ao observatério astrondmico, do teatro a
universidade. °

E porque tanto respeito aos antepassados?
Freud imputa ao tabu (palavra que expressa, a0 mesmo tempo, veneragao e

proibicdo) a forca de submeter os homens a crengcas comuns, como a veneragao ao

* ARENDT, Hannah. A condicao humana. 102 ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria. 2001, p. 60.

®> A Cidade antiga. S&o Paulo: Martins Fontes, 1995. p. 136.

® MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria suas origens, transformacdes e perspectivas. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1991. p. 16.
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pai, que também significa a proibicdo da existéncia do pai. Através do que
denominou Complexo de Edipo, Freud explica o desejo do filho por sua mée e irmas,
desejo castrado pelo poderoso pai (chefe da horda) que se torna, assim, simbolo do
poder (representado pelo falo) e objeto de édio por todos os filhos.

A reunido dos homens movidos pelo édio leva ao assassinato do pai que,
agora morto, vai ocupar um lugar acima dos homens, no céu. O assassinato
simbdlico do pai é o inicio da interacdo dos homens, o ato fundador do Estado,
carregado de desejos e culpa.

Eugéne Enriquez, comentando a teoria de Freud, afirma a importancia de

tudo ter comecado por um ato, verbis:

Para que se constitua em um movimento irreversivel, é necessario
que tenha sido concluido um ato (...) que ndo permite a ninguém voltar
atras. Ato este que permanece no inconsciente de cada um e, mesmo
reprimido e censurado, voltar4 sempre a assombrar as consciéncias e
se inseminar nos sonhos. ®

Assim, a primeira acdo humana se da pelo vinculo de 6dio, pelo desejo da
morte. Uma unido onde todos sado individualmente igualmente impotentes em
relacdo ao poder do chefe. Todavia, como o chefe era venerado, a sua morte vem
acompanhada do sentimento de culpa, sendo, portanto, o amor dos homens pelo
chefe morto a continuacédo do vinculo que os une. Eis entdo o golpe de mestre de
Freud: se é o 6dio que transforma os seres submissos em irmaos, € seu assassinato
que transforma o chefe da horda em pai. °

A partir da primeira acdo surgem concomitantemente a humanidade e o
Estado, de Direito, porque a figura do pai com poderes absolutos ndo pode existir
entre 0s humanos e apenas o estabelecimento de regras veda a transformacao de
um dos irmaos assassinos na figura do pai.

Este pai mitico continua a assombrar as pessoas e exercer influéncia através
do totemismo (assuncao pela comunidade de valores maiores que representam uma
identidade ou orientacdo superior) que se expressa com mais ou menos forca a
depender da sociedade. No Brasil esta forca parece ser ainda grande, representada

talvez no paternalismo do Estado que é a outra face da eterna busca pelo salvador

" Totem e tabu. Pequena Cole¢éo das obras de Freud. Rio de Janeiro: Imago. 1974.

8 ENRIQUEZ, Eugene. Da horda ao estado, psicandlise do vinculo social. Segunda reimpresséo. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar, 1996. p. 30.

° Ibidem. p. 31.
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da pétria (Collor, Lula, Aécio..., para mencionar presidentes e presidenciaveis, mas
se o foco se deslocar para os Estados e lista fica cansativa).

Dai a inexorabilidade do Estado; porque somos humanos convivemos em
Estado de Direito, pois a finalidade desta forca maior é garantir a co-existéncia
pacifica dos homens. Mas nem todo Estado de Direito possui regras justas e nem
todas as regras sdo cumpridas, fatos que ndo negam a existéncia do Estado de
Direito, mas antes reforcam sua presenca e seu objetivo de permitir o convivio
pacifico do homem com seu semelhante.

As palavras de Humberto Eco bem expressam esta contradicdo humana:

Nés ndo conseguimos compreender quem somos sem o olhar e a
resposta do outro. Mesmo gquem mata, estupra, rouba, espanca, o faz
em momentos excepcionais, e pelo resto da vida 14 estara a mendigar
aprovagdo, amor, respeito, elogios de seus semelhantes. (...) Como
entdo houve ou hé culturas que aprovam o massacre, o canibalismo, a
humilhac&o do corpo de outrem? Simplesmente porque estas culturas
restringem o conceito de , outros" & comunidade tribal (ou a etnia)
e

consideram os , barbaros' como seres desumanos.
10

E o sentimento de culpa, a neurose, que condiciona a existéncia das
sociedades tal qual as conhecemos, neurdéticas, permitindo a existéncia do
instrumento Direito, como elemento interno ao ser humano (e ao grupamento social)
e legitimador da for¢a opressora que alguns exercem por meio das normas.

E a partir da existéncia deste Direito, regulador das relacdes inter-pessoais e
sociais, que surge o direito subjetivo, ou melhor, os direitos subjetivos que séo, por
exceléncia, relativos, porque direito é regulacdo da liberdade. Ndo no sentido de
restricdo, pois liberdade s6 se qualifica como tal no mundo juridico, mundo regulado
por normas. O Direito regula estabelecendo garantias, prerrogativas e formas de
fruicdo dos direitos subjetivos e a extensdo deles que, por definicdo, encontram um
limite. Mas o limite ndo é uma restricdo, pois filosoficamente ndo é possivel restringir
0 gque ndo existe, considerando, diferentemente das teorias contratualistas, que nao
ha direito absoluto antes do Estado, ja que é o Estado que cria o direito, por sua

, de+finicdo" , finito, limitado. Limitacdo n&o € o que se “ perde” para o Estado
em sua

constituicdo e sim o que se ganha por existir um Estado de Direito, a prépria
liberdade.

10 ECO, Umberto. Em que créem os que ndo créem? Rio de Janeiro: Record, 1999.
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Excecdo ha de ser feita aos direitos de personalidade, pois a personalidade e
seus reflexos (e ndo os direitos de personalidade)'’ tém existéncia anterior ao
Direito, sendo concomitantes ao Estado de Direito e ao préprio ser humano, pois é
através da acdo humana, do reconhecimento da alteridade, que passam a existir 0s
humanos. Logo, apenas reconhecendo o outro, 0 homem reconhece a si mesmo
como ente emanador de prerrogativas que ndo podem ser negadas; porque negar o
carater absoluto da personalidade e suas emanagdes (convencionalmente
designados direitos de personalidade) seria negar o Estado de Direito.

O mero Estado de Direito, contudo, ndo é garantia suficiente de concretizacao
da justica, ou seja, do pleno exercicio das liberdades individuais e coletivas com
igualdade entre todos. Para tanto, surge o Estado Democratico de Direito, como
férmula para buscar a concretizacdo do equilibrio entre liberdades e igualdade. E a
democracia permite a luta pelo maximo de liberdade, o poder de regular a prépria
liberdade.

1.2 Espaco Publico do Direito

A luta democrética ocorre em determinado espaco simbdlico, que é o espaco
da acdo humana, espaco este composto por condicionantes fisicas e temporais. A
cidade, e cada cidade com seus marcos temporais, € o espaco da acdo humana,
que € eminentemente publica e, logicamente, politica. Aristételes ja associava
politica a cidade:
Vemos que toda cidade é uma espécie de comunidade, e toda
comunidade se forma com vistas a algum bem, pois todas as a¢fes de
todos os homens sdo praticadas com vistas ao que lhes parece um
bem; se todas as comunidades visam a algum bem, é evidente que a

mais importante de todas elas e que inclui todas as outras tem mais
gue todas este objetivo e visa ao mais importante de todos os bens;

ela se chama cidade e é a comunidade politica (Pol., 1252a). 12

Desde o Paleolitico que os homens, ainda nédmades, freqlientavam alguns

lugares com certa habitualidade, como cavernas, locais de sepultamento e de

1 A expressao direitos de personalidade consagrada no Cédigo Civil de 2002 nao significa direito
subjetivo e sim prerrogativa e a positivacdo da expresséo tem sentido sistematico e ndo cientifico.
12 Aristoteles, apud WOLFF, Francis. Aristételes e a politica. S&o Paulo: Discurso Editorial, 1999.
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acasalamento, que, com tempo, ganharam uma importancia maior do que a simples
funcédo de satisfazer os instintos animais dos homens. =

Esses locais onde se passaria por fartura ou fome influenciariam o imaginario
do homem, que passou a ocupar tais espagos nao apenas por sua utilidade, mas
também por sua sacralidade, pois ali estavam enterrados seus antepassados, ali
foram comemoradas vitdrias e concebidas as futuras geracgoes.

Durante o Mesolitico, apds o ultimo periodo glacial, as mulheres observaram
e aprenderam a arte de reproduzir plantas. A abundancia de alimentos modificou os
costumes sexuais, proporcionando o aumento da populacdo através do crescimento
da natalidade e da diminuicAo da mortalidade. Foram as revolugBes agricola e
sexual, protagonizadas pelas mulheres que, ha dez ou doze mil anos, inauguraram a

Era Neolitica, guando o0 homem passa a viver em aldeias.

A aldeia, no meio de seus canteiros e campos, formava uma nova
espécie de colbnia; uma associagdo permanente de familias e
vizinhos, de aves e animais, de casas, silos e celeiros, tudo isso bem
preso ao solo ancestral no qual cada geragdo formava o humo para a
proxima. As atividades do dia tinham por centro a alimentacdo e o
sexo: o sustento e a reproducdo da vida. **

As aldeias transformam-se em cidades, ndo apenas pelo seu crescimento,
mas porque parte do grupo pode prescindir de trabalhar a terra, passando a se
dedicar a novas tarefas que ndo a producdo de alimentos. Este comportamento
geraria uma classe dominante e uma dominada. Quem néo trabalhasse a terra se
ocuparia de industrias e servigos, fabricando melhores utensilios domésticos, armas

para defesa e até mesmo ferramentas que possibilitavam um melhor cultivo agricola.

A cidade se forma quando as induUstrias e os servicos ja hdo sao
executados pelas pessoas que cultivam a terra, mas por outras que
nao tém esta obrigacdo, e %ue sdo mantidas pelas primeiras com o
excedente do produto total. !

Ja& na idade classica, a organizacdo do espaco da cidade tinha por objetivo
fortalecer o comeércio, a distribuicdo da producdo e a instalacdo de edificios para a
administracdo da cidade. Nao havia preocupacdo com o conforto dos habitantes.

O termo urbe tinha, na Antigiidade, conotacdo diversa do termo cidade, que
significava o agrupamento de familias envolvidas religiosa e politicamente, enquanto

urbe trazia a nocdo de santuario e local de reunido da sociedade, lar e domicilio. A

3 MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria suas origens, transformacdes e perspectivas. Sao Paulo:
Martins Fontes, 1991. p. 13-4.

 |bidem. p. 20.

> BENEVOLO, Leonardo. Histéria da cidade. 3% ed. Sao Paulo: Perspectiva. p. 23.
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urbe era fundada em uma cidade ja existente, ou em um local propicio a construcao
da cidade. Era, antes de tudo, a vontade dos citadinos dirigida para o fim de
constituir uma unido, uma adoracdo aos mesmos deuses, um respeito ao mesmo
lider.

Como destaca Jacques Le Goff'’, na Idade Média, a construcéo de muralhas,
pontes, pagcos municipais ficava a cargo e as expensas dos habitantes das cidades
que, por meio do foral ou cartas de franquia, recebiam dos condes, consules e reis,
certos direitos e prerrogativas, em troca do custeio de determinadas obras, até
mesmo a construcdo de catedrais, 0 que levava os habitantes a se mobilizarem por
décadas no empenho de construir as cidades.

Nestas prerrogativas incluia-se a liberdade pessoal de ir e vir no interior da
cidade medieval, liberdade para comerciar, privilégios para ndo pagamento de
impostos sobre determinados produtos, direito a jurisdicdo e direito de reunido e
decisdo sobre a administragcdo da cidade podendo, em alguns casos, eleger um
conselho da cidade. *®

A cidade moderna €é fruto do movimento que fez surgir a modernidade, o
capitalismo. A sociedade medieval cultivava valores tais como as regras de etiqueta,
cerimbnias majestosas, titulos de nobreza. A nova ordem, moderna e, num segundo
momento, industrial, tinha seu espaco proprio, 0 espaco urbano. A cidade era uma

organizacdo de burgueses. SO eles tinham direito a cidadania e o sistema

19 O sustentaculo deste

repousava na distingdo entre burgués e n&o burgués.
regime era a comercializacdo de mercadorias pelo burgués (neste momento um
quase-industrial), ja controlando o processo de producdo, antes na mao dos
artesdos, para quem o oficio ndo se pautava apenas no lucro.

Karl Polanyi, em A Grande Transformacdo, menciona como a evolucdo da
cidade tem estreita ligagdo com aquele momento econdmico-politico:

O resultado mais significativo dos mercados — o0 nascimento de
cidades e a civilizagdo urbana - foi, de fato, o produto de um
desenvolvimento paradoxal. As cidades, as crias dos mercados, ndo
eram apenas as suas protetoras, mas também um meio de impedi-los
de se expandirem pelo campo.

® COULANGES, Fustel de. A Cidade antiga. S&o Paulo: Martins Fontes, 1995, p. 138.
1; O Apogeu da cidade medieval. Sdo Paulo: Martins Fontes. 1992.
Idem.
¥ POLANYI. A grande transformacdo — as origens da nossa época. 42 ed. Rio de Janeiro: Campus, 2000, p.
85.
2% Op. Cit. p. 82.
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Até entdo, o conceito de cidade podia ser genericamente resumido no espaco
destinado a organizacao, gerenciamento e execucao de servicos que nao sejam de
producdo, mas sim do excedente de producdo e de todas as questbes que isto
envolve, como a existéncia de um espaco (imaginério) de poder na cidade, no qual
travavam-se as relagcdes humanas.

A partir da Modernidade, as cidades passam a ser exercer uma funcao de
opressao sobre o citadino, mesmo sobre aquele que usufrui da cidade e nédo apenas
sobre os excluidos (mas presentes) da cidade. E o que Sjoberg” denominou de

revolucdo urbana” , quando grande parte das sociedades ocidentais voltou-se para
a

incansavel busca de “ produzir” um super-homem, o que extrapola as
proprias condigbes humanas, criando tarefas cada vez mais mecéanicas, inerentes
a urbe,

deixando o homem de servir-se da cidade para dela ser servo.

Como disse Benevolo?, as cidades se dividem em espaco fisico e territorial e
num espaco imaginario - a urbes, mas em determinado momento (Modernidade), a
organizacao da gestao do excedente de producdo passa a ser mais relevante que as
ac6es humanas, dai o espaco da cidade moderna ser voltado, principalmente, para
a administracdo da cidade e para o comeércio.

Dai a importancia da ocupacédo dos estudiosos com 0 espaco imaginario da
cidade, espaco publico de interacdo, no qual os homens exercem a atividade da
acdo, se reconhecem como humanos e tratam dos negoécios humanos, néo
relacionados apenas ao labor e trabalho, mas na busca do aprimoramento da
sociedade, da organizacao estatal e, assim, da propria liberdade individual.

Hannah Arendt esclarece que vida privada significava, nas antigas Grécia e
Roma, uma vida cerceada, onde o homem néo era considerado homem por inteiro,
era um homem que sofria uma privacdo. Os homens somente eram considerados
completos, ndo privados, quando exerciam a vida publica. Apenas entre seus pares,
seus iguais, o homem alcanca a condicdo mais elevada de sua existéncia, a vida

politica.

21 Gideon Sjoberg, em Origem e Evolucao das Cidades, cita o termo “ revolugéo urbana” como sendo de autoria
do arquedlogo inglés V. Gordon Childe, usado para designar o fenémeno que veio apés a revolucao agricola e
antes da revolucao industrial. Neste trabalho, o termo é usado para designar o processo de aglomeragédo de alta
densidade do homem no mesmo espago de influéncia, ainda que isto leve a um desequilibrio ético, onde nédo
importa a qualidade de vida, mas tdo somente o resultado final, ou seja, a producédo de bens. Esse processo
ainda nao terminou e a sociedade atual vive a problematica deste fendmeno urbano iniciado nos fins do século
XVIII.

22 BENEVOLO, Leonardo. Histéria da cidade. 3% ed. Sao Paulo: Perspectiva. p. 23.
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Para ter status de homem livre, era necessario, entdo, participar da vida
publica, embora o homem tivesse uma outra vida, a qual ndo era de interesse dos
demais, uma vida na qual o individuo sofria uma privagdo. Na vida privada, o chefe
de familia dominava como um tirano, nesta esfera ndo se conhecia o direito nem a
justica. Enquanto isso, na vida publica, a forca jamais era admitida como meio de
convencimento. As armas usadas eram a retdrica e o argumento, que deveriam
convencer e dobrar o oponente no sentido de tomar a mesma decisdo politica que
seu interlocutor.

Todavia, para poder participar da vida publica, para ter tempo de estar em
comunhdo com seus iguais, 0 homem néo deveria se preocupar com seu sustento,
com o trabalho, o comércio. Assim, somente aos abastados era conferida a
prerrogativa da vida publica, pois ser politico significava atingir a mais alta
possibilidade da existéncia humana; mas ndo possuir lugar préprio e privado (como
no caso do escravo) significava deixar de ser humano.

As cidades séo, assim, fruto da interacdo das pessoas, das relacdes de poder
e dominacao que os homens travam entre si. E as cidades ndo podem prescindir do
espaco publico, espaco qualificado para discussédo dos interesses publicos comuns
a todos os cidaddos. Dai a importancia de preparar e cuidar deste espaco e
qualificar as pessoas para o debate do interesse publico, extremo desafio para o
povo brasileiro, que ainda inverte as nocdes de publico e privado, como bem
descreveu Roberto Damatta em seu estudo publicado, em 1984, A Casa e a Rua. A
situacdo pode ndo parecer tdo diferente neste 2009, quando o Presidente do
Senado Federal entende normal pedir emprego para namorado de neta. De fato, a
conduta ndo é ilegal, mas ndo ofende ao principio da moralidade e confunde as
nocdes de publico e privado?

E preferivel acreditar que o Pais estd melhor que em 1984, porque, ao
menos, 0 Senador recebe criticas e a opinido publica parece discordar da conduta.
Mas ainda h& muito por fazer.

Como se verda no proximo item, a discussdo (e a capacitacdo para a
discussdo) de questbes locais e supra-locais de interesse publico € uma forma de
efetivacdo da democracia que deve ser plantada no Municipio, mas para se estender

além dos dominios locais.

z ARENDT, Hannah. A condicdo humana. 10%ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 74.
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1.3 Municipalismo e Politica Urbana

O espaco publico da cidade comporta discussdo sobre uma série de
guestbes, mas outras sdo pertinentes a espagos diversos, como as questdes
regionais e nacionais, embora possam e devam ser germinadas no espaco local.

A valorizacdo dos governos locais € uma das mais importantes formas de
fortalecimento da democracia e contribui para o pleno exercicio das liberdades
individuais e coletivas.

O Estado é conduzido por pessoas e a legitimidade das acdes dos
governantes reside na maior ou menor possibilidade de influéncia que cada
individuo possui nos negaocios do Estado.

Inimeras sdo as formas de garantir a legitimidade do Estado, a triparticdo de
poderes, com formas pré-definidas de escolha dos atores politicos (concurso,
eleicbes), participacdo popular direta através de referendum, plebiscito, iniciativa
popular de processo legislativo, oitiva popular ou de representantes da sociedade
civil em conselhos gestores ou opinativos, etc.

Uma dessas formas € a reparticdo do alguns dos poderes do Estado para
outros organismos que administram parcelas menores de territério, sem que iSso
importe em fracionamento do pais, ja que os elementos territério nacional, povo e
governo permanecem ligados sob a forma de Unido, que mantém os poderes
necessarios a protecao do interesse nacional, da unidade do povo e da integralidade
do territério. No Brasil foi adotado o federalismo, que garante aos Estados e aos
Municipios (estes a partir da Constituicdo de 1988) autonomia financeira, politica e
administrativa para tratar de determinados assuntos estabelecidos na Magna Carta
como de suas competéncias.

A garantia da autonomia aos Municipios € o reconhecimento de que a
populacdo local tem, observando os principios constitucionais, a liberdade para
organizar uma serie de relagcdes sociais da maneira que lhe aprouver. Logo, a

valorizacdo dos governos locais é a garantia de aproximacao das pessoas com uma
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esfera de poder constituido, fortalecendo a democracia e, por consequiiéncia, a
liberdade individual e coletiva na esfera local.

A divisdo dos poderes em uma Federacdo é condicionada por fatores
politicos-ideoldgicos e histérico-culturais. No Brasil, a Constituicdo de 1988 reservou
aos Estados-membros todas as competéncias que nao foram outorgadas a Unido ou
aos Municipios, numa clara opcéo politica por um modelo federalista no qual os
Estados sdo o0 cerne da Federacdo, tendo a Unido apenas o0s poderes
indispensaveis aos seus assuntos e 0s Municipios aquilo que nado interessa aos
Estados. Esta opcao politico-ideoldgica esta mais ligada ao federalismo dos EEUU e
a sua formacédo histérica do que as tradi¢cdes brasileiras, salvo se for considerada
como tradicdo a utopia de que a histéria brasileira houvesse sido diferente, como se
isso fosse resolver os problemas atuais e futuros.

O Brasil, no entanto, teve trajetoria peculiar, que ndo deixou de ser respeitada
pela Constituicdo, pois a competéncia reservada aos Estados reserva muito pouco,
ja que o rol de atribuicbes da Unido é extenso e, no tocante aos Municipios, foi
respeitada a tradicdo historica de atuacdo politico-adminsitrativa dos entes
municipais, no que concerne 0s interesses locais.

A distribuicdo de competéncias pela Constituicdo comporta esta dupla leitura,
de que foi feita uma opcado politica por uma idéia, uma utopia de que os Estados
fossem sejam mais independentes e fortes e de que foi feita uma opcao politica em
respeitar a tradicdo de forca e atuacdo dos governos locais que se alterna com a
forca da centralidade do governo federal. O povo e a pratica politica, portanto, que
condicionardo o interprete constitucional a dar mais peso por uma leitura ou por
outra, construindo o federalismo brasileiro que deve comportar, ainda que com
pesos diferentes, a dupla leitura sobre a distribuicdo das competéncias
constitucionais.

Toda interpretacdo constitucional, seja ela feita em qualquer dos Poderes do
Estado, € uma funcdo politica, porque as regras constitucionais repousam em
valores politicos, tanto quando a interpretacao visa garantir a observancia das regras
constitucionais, como quando determina os assuntos politicamente relevantes. 2*

Certo é que o direito constitucional, como qualquer ramo do direito brasileiro,

€ construido a partir das normas positivas, que sao elaboradas em processo politico,

2 WROBLEWSKI, Jerzy. Constitucién y teoria general de la interpretacién juridica. Madrid: Civitas, 1988. p.
113.
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mas sua interpretacdo depende de valoracdo da norma perante o fato juridico. A
interpretagdo, como fato humano e politico, terd& menor influéncia de questdes
politicas quanto maior for a concretude da hipotese prevista na norma. Desta forma,
ndo € de se espantar que a interpretacdo e aplicacdo de principios constitucionais
pelos trés Poderes seja bastante influenciada por questdes politicas, tendo em vista
a maior abrangéncia desse tipo de norma e sua menor concretude.

Por isso que a defesa do Municipalismo requer uma leitura constitucional que
garanta mais autonomia (com a reflexa responsabilidade) para os entes locais,
leitura que depende de pratica politica e fundamentacéao juridico-filosdfica.

No tocante a reparticAo de competéncias, 0s constituintes entenderam que
guestdes relativas aos direitos civil, penal, trabalhista, processual diziam respeito a
toda a nacdo, atribuindo, portanto, sua disciplina a Unido. Outras questdes foram
classificadas com de interesse regional, estadual, como é o caso da seguranca
publica e prestacdo de servico jurisdicional sobre os direitos inter-subjetivos (a
excecdo do direito do trabalho que permanece, inexplicavelmente, sob jurisdigéo
federal). Aos Municipios tocaram privativamente as questfes de interesse local,
como a execucdo da politica urbana, a saude, educacado infantii e ensino
fundamental (CF, art. 30). 2

A divisdo de competéncias ndo se estabelece em razdo da importancia do
direito, porque nédo € possivel estabelecer graus de importancia entre direitos, mas
sim entre normas e, ainda assim, a aplicacdo da norma dependera do caso concreto.

O direito de propriedade, por exemplo, encontra regulamentagdo no Caodigo
Civil, que em ambito nacional estabelece as situacdes de propriedade e a forma de
aguisicdo, perda, exercicio e defesa. Por outro lado, a propriedade também esta
condicionada pelas limitagdes administrativas impostas pelos Municipios e pela
funcd@o social prevista na Constituicdo, cujo conteudo é definido no Plano Diretor,
podendo o Municipio impor condutas aos proprietarios. Isto se da porque o direito de
propriedade deve ser protegido igualmente em todo o territério nacional, mas a
propriedade em si, a coisa objeto do direito, esta cumpre uma funcdo que esta
atrelada as circunstancias da localidade na qual se situa e por isso sua disciplina

cabe aos entes locais.

SN LDB, Lei n°® 9.394/96, definiu como educacgédo basica a educacéo infantil, o ensino fundamental e o ensino
médio (art. 21), este Ultimo de competéncia dos Estados.



29

A competéncia da Unido se justifica para manter a integralidade dos requisitos
minimos que forjam o pais, nagdo, povo e territorio. E no Brasil, se entendeu que as
guestdes relativas aos direitos civil, penal etc. bem como aos direitos processuais,
que outrora eram de competéncia estadual, deveriam ficar sob atribuicdo da Uni&o.

No que diz respeito as prestacfes de competéncia municipal, a disciplina e
execucao da politica urbana, a saude, educacéo infantil e ensino fundamental séo as
areas que mais conectam cidaddo e Estado e permitem um aprofundamento da
experiéncia democratica e, assim, do proprio direito de liberdade. Dai a importancia
de terem sido estabelecidas como competéncia dos Municipios, esfera de governo
que permite maior aproximacao do cidaddo com o Estado com mais possibilidades
de efetiva participacdo popular na definicdo das politicas relevante que afetam
diretamente a vida das pessoas, como a politica urbana.

A politica urbana afeta a vida das pessoas porque condiciona a propriedade,
porque determina a ambiéncia urbana (paisagem urbana, ruidos, qualidade do ar),
porque impde a localizacdo adequada de estabelecimentos para habitacéo,
prestacdo de servico, producdo de bens, porque afeta a circulacdo das pessoas,
garante a preservacdo de patrimonio historico, artistico, cultural e cientifico, enfim,
mexe com O imaginario da cidade que esta diariamente presente na vida das
pessoas e interfere no bem-estar psicofisico e na qualidade de vida.

Através da politica urbana, como se vera, €& possivel lutar para a
concretizacdo do direito de todos a cidades mais humanas e equilibradas. Na visao
do Ministério das Cidades, quando se defende o Direito a Cidade, defende-se o
direito ao espaco democratico que rompe com a exclusdo e com o processo de

fragmentacao existente hoje nas nossas cidades. %

2 Disponivel em <http://www.cidades.gov.br/ministerio-das-cidades/biblioteca/forum-urbano-mundial-5-direito-a-
cidade-unindo-o-urbano-dividido/>. Acessado em 18/08/2009.


http://www.cidades.gov.br/ministerio-das-cidades/biblioteca/forum-urbano-mundial-5-direito-a-

30

1.4 Politica Urbana, Caracteristicas e Elementos

1.4.1 Caracteristicas da Politica Urbana

E o que é politica urbana? A politica urbana tem um conceito e uma trajetéria.

7

Pretende-se abordar ambos os aspectos e, para tanto, é mister entender o que é
politica e o que é o urbano, para enfim estudar os percal¢os da politica urbana no
Brasil.

O Vocabulario Juridico De Placido e Silva assim define o termo politica:

(....) possui, na acepgao juridica, o0 mesmo sentido filosoéfico, em que é
tido: designa a ciéncia de bem governar um povo, constituido em
Estado.

Assim, é seu objetivo estabelecer os principios, que se mostrem
indispensaveis a realizagdo de um governo, tanto mais perfeito,
guanto seja o desejo de conduzir o Estado, ao cumprimento de suas
precipuas finalidades, em melhor proveito dos governantes e
governados.

Nesta razao, a politica mostra o corpo de doutrinas, indispensaveis ao
bom governo de um povo, dentro das quais devem ser estabelecidas
as normas juridicas necessarias ao bom funcionamento das
instituicdes administrativas do Estado, para que assegure a realizacao
de seus fundamentais objetivos, e para que traga a tranquilidade e o
bem-estar a todos quantos nele se integrem. %’

Pela definicho de De Placido e Silva, politica tem por objetivo o
estabelecimento de principios indispensaveis a realizacdo de um governo e ao
cumprimento das finalidades do Estado. Nestes principios inserem-se normas
juridicas necessarias ao bom funcionamento da Administracdo e a realizacdo dos
objetivos do Estado.

Segundo Norberto Bobbio®®, o termo politica tem sua origem na palavra grega
polis, que se refere a urbano, o que é civil e social, publico. Politica relaciona-se,
portanto, com a cidade e tudo o que lhe diz respeito. Para Bobbio, “ A Politica” de
Aristételes € o primeiro tratado sobre o Estado, detalhando como se da o
funcionamento das polis gregas. E a partir dele que a palavra politica passa a ser

T SILVA, De Placido E. p. 389.
28 BOBBIO, Norberto, Dicionario de politica. 13 2 ed. Editora Universidade de Brasilia, 2000. Vol. 2.
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reconhecida como a designac¢ao de todos os estudos e indagacdes sobre o governo,
o Estado.

Em Aristoteles®®, a politica é a ciéncia mais suprema, a qual as outras
ciéncias estdo subordinadas e da qual todas as demais se servem numa cidade. A
tarefa da politica € investigar a melhor forma de governo e instituicbes capazes de
garantir a felicidade coletiva.

Em sentido amplo, politica deve ser compreendida pelo espaco de discussdo
e decisdo acerca dos principios para um bom governo e para o cumprimento das
finalidades do Estado, mas ela também pode ser entendida pelo seu objeto, tal como
na definicdo de De Placido e Silva, os principios j4 estabelecidos e ndo o espaco
publico de discusséo e decisdo sobre as questdes de governo.

E neste sentido que a , politica® constitui-se em conjunto de principios para
0

bom governo do povo, incluindo-se as normas juridicas para assegurar a realizacéo
dos objetivos fundamentais do Estado e para funcionamento da Administracdo. Além
disso, politica também € constituida pelas ac6es promovidas pelo Estado na busca
do cumprimento de seus objetivos.

O Estado brasileiro possui principios e objetivos fundamentais (Constituicéo
da Republica Federativa, art.s 1° e 3°) e direitos e garantias fundamentais (CRF,
art.s 5° a 17), que vao pautar as politicas publicas, entendidas tanto como o espaco
para debate e decisdo sobre as diretrizes, quanto as diretrizes propriamente ditas.

Vejamos:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-
se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

Il - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Na instituicdo de qualquer politica, com é o caso da politica urbana, e na

realizacdo das proprias diretrizes politicas em si, devem ser observados o0s

? ARISTOTELES. politica. 32 ed. Brasilia: UNB, 1997.
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fundamentos e objetivos da Constituicao. As politicas tém que resguardar a
soberania do povo brasileiro e seu exercicio, através da cidadania e dos direitos
politicos a ela inerentes, dos quais uma das formas de viabilizacdo € o pluralismo
politico. Devem ser observados, também, a dignidade da pessoa humana e os
valores sociais do trabalho e livre iniciativa.

As politicas hdo de respeitar e fomentar, por Obvio, os direitos e deveres
individuais e coletivos do artigo 5°, bem como os direitos sociais do 6°, cujo artigo

com redacao dada pela Emenda Constitucional n® 26/2000, vale ser transcrito:

Art. 6° S&o direitos sociais a educacdo, a salde, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constitui¢ao.

Politica, portanto, deve ser compreendida como 0s principios e 0 espacgo
constituido para discussdo e estabelecimento dos principios que vao pautar o
conjunto de normas e as agdes que visem implementar e assegurar os fundamentos
e objetivos da Republica, os direitos e garantias fundamentais dos cidaddos e os
direitos sociais.

A politica se apresenta expressamente por meio de documentos, leis,
declaracbes das autoridades publicas, ou implicitamente, através de acdes
governamentais e também de leis que, mesmo ndo anunciando expressamente

tratar de politicas publicas, condicionam a efetivacéo delas.

1.4.2 Elementos da Politica Urbana

A politica urbana, como politica setorial, esta fundamentada no principio da
dignidade da pessoa humana, eis que visa prover melhores condi¢cdes de vida para
os cidadaos, estabelecendo normas e promovendo agbes para garantir sadia
qualidade de vida nas cidades, através de moradia digna, acessibilidade,
saneamento ambiental, que inclui a boa qualidade do ambiente urbano, oferta de

eguipamentos publicos, etc.
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Victor Carvalho Pinto®® define a politica urbana como setor de atuacdo do
Estado na ordenacdo do territério das cidades e o urbanismo como técnica
destinada a ordenar esta ocupacao. Para ele, os dois grandes campos de atuacao
da politica urbana sdo a alocacdo dos equipamentos publicos e a regulamentacéo
da construgéo civil.

A politica urbana €, entretanto, mais ampla, porque nao trata apenas da
alocacao de equipamentos publicos e regulacdo da construcao civil; a politica
urbana se manifesta por trés vetores que buscam garantir a efetividade das funcbes
das cidades para todos, de forma justa: a regulacdo administrativa das liberdades
privadas e das atividades publicas essenciais a vida urbana, o fomento as atividades
privadas e a prestacdo de servi¢os publicos urbanos.

As atividades de urbanizacdo, sobre as quais atua a politica urbana, podem
ser assim divididas:

ocupacao do solo para fins urbanos

uso do solo para fins urbanos

planejamento do uso e da ocupacédo do solo urbano
controle do uso e da ocupacédo do solo urbano
transportes publicos

controle de transito e trafego

divisdo dos espacos privados e publicos da cidade
manutencéo dos espacos privados e publicos da cidade
prestacdo de servicos publicos essenciais a vida urbana

Algumas dessas atividades séo, por fundamento, privadas, como 0 uso e a
ocupacao do solo, enquanto outras séo publicas, como o planejamento e o controle
do uso e da ocupacado do solo, assim classificadas, tanto pela preponderancia dos
interesses envolvidos, quanto pela iniciativa da atividade. Ja a divisdo e
manutencdo dos espacos privados e publicos da cidade sao atividades mistas,
porque, em regra, sado de iniciativa privada, mas ndo ha preponderancia do interesse
privado sobre o publico, pelo que estas atividades sdo complexas, envolvendo a
participacdo dos agentes privados e publicos. Isto ndo significa que o Estado esteja

impedido de atuar nas atividades de uso e ocupacédo do solo, bem como ndo ha

%0 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005. p. 45.
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impedimento que particulares cooperem no planejamento e controle do uso e da
ocupacao do solo urbano.

Assim, a construcdo de moradias, de imdveis comerciais e industriais, a
compra, venda e locacdo de imdveis, 0 estabelecimento e operacdo de atividades
comerciais, empresarias e industriais sdo atividades privadas. O planejamento da
cidade, mediante sua divisdo territorial em categorias por tipo de ocupacgédo e
funcionalidade de uso, o controle da ocupacdo e do uso do solo, mediante
licenciamento de edificacbes e licenciamento séo atividades publicas. O
parcelamento do solo € uma tipica atividade mista, na qual a iniciativa é, via de
regra, privada, mas as diretrizes da divisdo do espac¢o sdo dadas pelo Poder Publico.
A manutencdo do espaco privado compete ao respectivo proprietario, enquanto a
manutencdo do espaco publico e também a prestacdo de servicos publicos
essenciais a vida urbana séo feitas pelo Poder Publico, com a cooperacdo dos
cidaddos. Importante ressaltar, como mencionado, que a politica urbana tem seu
vetor de fomento, que se exerce sobre as atividades privadas.

Especificamente na seara de moradia e servicos publicos, a atuacdo da
politica urbana ndo se limita as areas urbanas, pois a funcdo de moradia nao €
exclusividade da cidade, assim como 0 acesso a energia elétrica e agua potavel
também se estende a todos os habitantes, em areas urbanas e rurais, sendo
atribuicdo da politica urbana estabelecer os principios e acfes para prover estes
servicos e a habitacdo também nas areas rurais.

Como visto, a politica, e assim a politica urbana, € composta por principios,
normas e acgdes. Todas estas componentes passam pelos processos de atuacéo da
politica urbana: planejamento, legitimacao / positivacdo e gestdo, processos estes
responsaveis pela escolha dos principios, a traducdo destes em normas e acgoes, a
subsuncdo das acbes as normas e a avaliacdo de todas as componentes para a
adequacao e reformulagdo da politica urbana. E a atuagdo ocorre sobre os trés
vetores da politica urbana, o fomento, a prestacdo de servicos publicos e a
regulacdo administrativa.

O processo de planejamento, no caso urbano, se da por meio de estudos
académicos e técnicos que proporcionam elementos para a eleicdo dos principios,
estabelecimentos de normas e concretizagcdo das ac¢bes em politica urbana. A
legitimacéo é responsavel por discutir, elaborar e positivar em normas os elementos

levantados pelo planejamento urbano, que irdo pautar as acdes da politica urbana.
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Como sera analisado mais tarde, a nacao, personificada na Unido, é a
competente pela escolha dos principios e fixagdo das normas, estas
complementadas, que podem ser, por Estados e Municipios.

Eleitos os principios e fixadas as normas, a politica urbana ocorre por meio de
sua componente de acao, que toca os trés vetores de fomento, servigcos publicos e
regulacdo administrativa, sendo que o primeiro, fomento, € executado pelo Poder
Publico de todas as esferas, Unido, Estados e Municipio, enquanto os demais,
servicos pubicos e regulacdo administrativa sdo de competéncia dos Municipios. No
que diz respeito aos servicos publicos, os eminentemente urbanos sdo o
saneamento bésico, o transporte coletivo e a iluminacgéo publica.®! A regulacdo n&o
é a fixacdo de normas e sim o exercicio do poder de policia para limitar (nos termos
da lei ja elaborada pela componente de legalizacdo, conforme os principios
estabelecidos) as atividades privadas através da regulacdo administrativa, da
fiscalizacdo e do licenciamento. *

O vetor regulacdo administrativa compreende as seguintes atividades de
urbanizacao de caréter publico:

planejamento do uso e da ocupacédo do solo urbano
controle do uso e da ocupacéo do solo urbano
controle do transito e trafego

divisdo dos espacos privados e publicos da cidade

O vetor servigos publicos compreende as seguintes atividades de urbanizacao

de carater publico:
saneamento béasico
transportes publicos
licenciamento de atividades privadas
iluminacéo das vias publicas

O vetor fomento compreende as seguintes atividades de urbanizacdo de

carater publico:

habitacao social

%1 Alguns desses servicos poderdo ser de competéncia de Estado quando se tratar de transporte
intermunicipal, ou de Regido Metropolitana quando institucionalizada.

2 \Ver no item 4.4.3 A Integracao da Func&o Social da Propriedade Urbana e o Ordenamento
Territorial, p. 211, a posicao da Justica sobre o conceito de lei de efeito concreto, o que complementa
a idéia aqui adotada de que a regulacéo administrativa ndo se insere na componente de normas da
politica urbana e sim na agdo / execugéo.
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distritos industriais
mercados publicos
assessoria técnica - plantas padronizadas
assessoria juridica

Esta classificacdo se presta apenas para focalizar as areas de atuacdo da
politica urbana, ndo pretendendo ser exaustiva, tampouco dogmatica a ponto de o
conteudo de um dos vetores estar totalmente excluido dos demais.

A politica urbana € una, nunca podendo cessar os esforcos para sua
integracdo, o que nao significa que a setorizacao seja prejudicial, pois € necessaria,
sobretudo nos momentos de planejamento e verificacdo dos resultados.

No que toca a relacdo da politica urbana com outras politicas, deve-se
salientar que estas também atuam sobre a cidade, como a politica de
desenvolvimento econémico e social, de protecdo a familia, de seguranca publica,
de saude, de educacéo, de protecdo do patrimdnio historico, artistico e cultural, de
incentivo ao turismo, politica ambiental. Contudo, essas politicas ndo se qualificam
como urbanas simplesmente por serem executadas sobre o espaco urbano ou por
interferirem direta ou indiretamente nas atividades de urbanizacdo. Excecao a ser
feita a politica ambiental, que é verdadeira componente da politica urbana, ja que o
meio ambiente deve ser considerado em todos os processos da politica urbana.
Poderia mesmo ser dito o contrario, que a politica urbana estd compreendida na
politica ambiental, ja que esta € mais abrangente (territorialmente). A visdo que se
adotou neste trabalho foi considerar ambas as politicas equivalentes, resultantes do
trabalho do homem sobre a natureza, visando regular as atividades humanas e
reduzir seus impactos.

O objeto da politica urbana, a urbanizacdo e seus processos, também é
afetado por acdes de politicas ligadas a outros campos do conhecimento, pelo que
se torna necessdria a visdo transversal sobre as politicas publicas, a fim de
espacializar as diversas acdes dos 6rgdos de uma ou mais esferas de governo,
evitando-se sobreposicdo de atuacOes, efeitos negativos que uma politica pode
exercer sobre outra e otimizar recursos publicos, cumprindo-se o principio da
eficiéncia da Administragao previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal.

No processo de planejamento urbano, percebe-se que diversas acles
ocorrem desorganizadamente sobre o mesmo espaco fisico. =~ E comum que a

secretaria de obras preveja uma agdo sobre determinada parcela do territorio e, em
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seguida, a secretaria de meio ambiente execute outra e que os 6rgdos de protecdo
do patriménio do Estado ou da Unido realizem uma terceira acédo, sem que qualquer
deles tivesse conhecimento prévio das demais. Mas o enfrentamento deste
problema ndo compete a politica urbana e sim a uma politica geral de planejamento
governamental que permita identificar com facilidade que ac¢des estao previstas para
cada parcela do territério, de forma a conjugar esforcos e minimizar o gasto de
recursos publicos, tornando mais efetivas as acdes previstas nas diversas politicas
setoriais.

Ndo é a toa que o Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, determina a
incorporacado ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e ao orcamento anual
das diretrizes e prioridades estabelecidas no plano diretor do Municipio (art. 40, §1°),
ressaltando que todos esses instrumentos sdo parte de um s6 processo de
planejamento.

Existe na politica urbana brasileira um conjunto de acfes planejadas para
executar principios e diretrizes previamente estabelecidos?

Pode-se inferir a politica urbana tanto no discurso estatal quanto nas acodes
publicas que incidem sobre o processo de urbanizacdo. Porém, o objeto da politica
urbana deve recair sobre as atividades de urbanizac&o e sobre as fungbes da cidade
e ndo sobre todas as repercussées que a urbanizacdo traz para as cidades. E de se
ressaltar que todo o territério municipal, seja ele urbano ou rural, faz parte do objeto
de estudo da politica urbana, porque ele, como um todo, sofre as pressdes do
processo de urbanizagdo e nele se exercem as funcdes de cidade, ainda que de
forma fragmentada: habitacéo, lazer, trabalho e circulacéo.

O processo de urbanizacdo do Brasil é resultado do papel desempenhado
pelo pais na economia mundial, mas também resultado da posi¢do do Estado e da
Sociedade quanto as demandas externa e interna, estabelecendo os moldes da
organizacdo da producdo necessarios ao atendimento destas demandas. O modelo
de ocupacéo do solo adotado no Brasil serviu, desta forma, aos papéis do pais na
economia mundial e ao atendimento das demandas internas qualificadas como
prioritarias.

N&o se infere, contudo, que essas acgbes correspondiam a uma
“ politica”

previamente estabelecida, ou ao menos anunciada. Nem o contrario se conclui, a
auséncia de intencionalidade por parte dos governantes e dos agentes privados.

Seria mais correto afirmar que a politica urbana brasileira é descoberta como tal e
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seus atores ganham consciéncia sobre ela e sua importancia em periodo mais
recente, a partir dos anos 70. O maior periodo da politica urbana foi caracterizado
pela precariedade de didlogo publico sobre o que é a politica urbana, sobre quais
devem ser seus principios e diretrizes e como executa-los e sobre os efeitos que a
execucao da politica acarreta na urbanizacao.

No Brasil, a Academia se debruca sobre o planejamento urbano ou sobre o
urbanismo e, mais recentemente, sobre o direito urbanistico, sobretudo ap6s a
promulgacdo do Estatuto da Cidade, sendo pequena a producdo que enfoque a
politica urbana. Por tanto, a investigacdo a respeito da politica urbana no Brasil &
feita através do estudo sobre o processo de urbanizacdo e sobre o planejamento
urbano, sendo o primeiro um dos objetos da politica urbana e o segundo um dos

processos da politica urbana.

1.4.3 Direito Urbanistico

Em primeiro lugar, haveria de se observar que o direito urbanistico cuida do
urbanismo, reconhecido como ciéncia no século XX, tendo sido precedido pelo
movimento de pré-urbanista do século XIX, que apresentava duas correntes
principais. A primeira, cientifica e descritiva, via a cidade como um fato isolado e
cadtico, que deveria ser ordenado. A segunda corrente, preconizada em especial
por Marx e Engels, entendia a cidade como um espaco onde os conflitos de classe
deveriam ser solucionados para que o espaco urbano pudesse ser organizado.

O urbanismo do inicio do século XX teve como principal expoente Le
Corbusier, para quem o urbanista deveria ser um técnico, em especial o arquiteto,
despido das discussdes politicas e socioldgicas do marxismo.** A principal fonte de
discussdo do urbanismo foram os Congressos Internacionais de Arquitetura
Moderna, CIAM, onde se proclamava que os homens haviam sucumbido as
maquinas, que as cidades estavam doentes e precisavam de tratamento. Desta
forma, as réguas do arquiteto, tal qual um bisturi nas maos do médico, tracariam os

cortes cirdrgicos a fim de salvar a cidade.

% Urbanismo. Sao Paulo: Martins Fontes, 1992. p. 18.
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O urbanismo é, assim, a ciéncia que estuda os espacos habitaveis para nele
interferir, buscando adequar o fenbmeno “ cidade” as necessidades da populacao.

Embora o planejamento das cidades exista desde a Roma antiga, a preocupacdo do
urbanismo com a qualidade da cidade para todos surge no século XX em razédo das

profundas transformacdes que o capitalismo e a Industrializacdo provocaram no
espaco da cidade. O Movimento Humanista, que culminou na declaracdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao (1789), teve grande influéncia neste periodo, no
qual as reflexbes sobre a cidade passam a focar as pessoas, que estavam oprimidas
pelo fendbmeno urbano. Isto porque as cidades antiga e medieval eram, apesar da
existéncia de grandes cidades desde o tempo da Roma antiga®*, em geral, locais de
abrigo para o homem.

Como visto®, a cidade tem estreita ligacdo com o mercado e o crescimento
daquela esteve, na Modernidade, atrelado ao desenvolvimento do capitalismo,
fazendo surgir cidades que tendem a crescer ao infinito, gerando conurbacdes. A
partir dai, se acentua a diferenca entre espaco urbano e espaco rural, porque as
antigas atividades da cidade, manufatureiras, ndo acarretavam o impacto que as
industriam iriam causar no meio ambiente.

Os pensadores da época, percebendo os problemas que as industrias
(modernas) causavam nas cidades, encontraram solu¢cbes também modernas
(cientificas) e, embora a preocupacdo fosse a qualidade de vida das pessoas, as
dindmicas sociais e econdmicas nao foram consideradas como parte do problema,
nem da solucéo.

Apesar das intengbes de melhoria na qualidade de vida das pessoas,
independentemente da sua classe social, as reformas urbanistas acabaram por
atender, primordialmente, aos interesses das classes mais favorecidas. Os
operarios nao tiveram direito as cidades, ao ar puro, a urbanidade. Foram apenas
removidos com suas misérias para longe dos renovados centros urbanos. O Estado
agiu na defesa dos interesses daqueles que lhe sdo mais proximos e detém maior

poder de influéncia. %

% Sobre a evolugédo das cidades cf. Capitulo I, 4 — A constru¢do do Espaco Fisico Urbano Moderno, in:
Modernidade e excluséo social, do Estado positivista a gestdo democratica da cidade, DOMINGUES, Eduardo
Garcia Ribeiro Lopes, Dissertacéo de Mestrado em Direito da Cidade, 2003.

% cf. citagdo de Karl Polanyi nota de roda-pé n° 19.

® A cidade modernista. S0 Paulo: Companhia das Letras, 1993. p. 55.



40

Atualmente, ndo se percebe mais o urbanismo apenas como ciéncia das
cidades, mas das cidades para abrigo das pessoas em seu contexto social, politico e
econdmico.

Conforme definido, a gestdo da politica urbana se divide nos vetores de
regulacdo das liberdades privadas e das atividades publicas essenciais a vida
urbana, do fomento das atividades privadas e da prestacdo de servigcos publicos
urbanos. O fomento, como a construgdo de moradias e financiamentos, e a
prestacdo de servicos publicos sdo matérias que escapam a esfera do direito
urbanistico, tendo em vista seu conceito de direito regulador dos espacos
habitaveis®’, que visa estabelecer normas para que esta ocupacdo e organizacao se
déem de forma justa e sustentavel, buscando minimizar os impactos negativos da
urbanizacdo nos ambientes natural, construido e social. Certo que as normas que
instituem programas de habitacdo fazem parte da politica urbana, mas ndo séo
normas de direito urbanistico, a ndo ser quando também disciplinam as atividades
de urbanizagéo.

José Afonso da Silva®® divide o direito urbanistico em positivo (conjunto de
normas) e ciéncia (conhecimento sistematizado das normas e principios reguladores
da atividade urbanistica). Para ele as normas de direito urbanistico sdo aquelas que
se destinam a regular o planejamento, o uso e ocupacao do solo urbano, as areas
de interesse especial, a ordenacdo urbanistica da atividade edilicia e a utilizacdo dos
instrumentos de intervencdo urbanisticas, ou seja, as normas que regulam a
dindmica das atividades de urbanizacao.

Nas palavras de Hely Lopes Meirelles, direito urbanistico € um ramo do direito
publico destinado ao estudo e formulacao dos principios e normas que devem reger
0s espacos habitaveis, no seu conjunto cidade-campo®®, abrangendo todas as
atividades humanas coletivamente realizadas, habitacdo, trabalho, circulacdo e
recreacdo, excetuando-se as atividades agricolas, pecuarias e extrativistas, que nao
afetem a vida urbana, sobre as quais nédo incide a competéncia municipal.

A doutrina vem caminhando para considerar o direito urbanistico um ramo
autbnomo, com principios proprios e hermenéutica diferenciada que o separariam

tanto do direito administrativo, quanto do direito civil.

z; SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 37-8.
Idem.
% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 142 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 513.
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Um ramo juridico s6 adquire autonomia politica e académica quando atinge
uma determinada independéncia dentro do ordenamento e ndo necessita recorrer a
outras disciplinas para explicar seus proprios fenbmenos. A autonomia politica
decorre da necessidade da sociedade por um novo ramo juridico, a fim de que
determinadas situacfes possam ser enfrentadas. JA& a autonomia académica €
reconhecida uma vez que a disciplina possua objetos, principios, leis e institutos
juridicos proprios.

O direito urbanistico tem por objeto o ordenamento urbano e teve sua
autonomia politica reconhecida em busca da solucdo dos problemas decorrentes do
crescimento desordenados dos grandes centros. Pode-se afirmar que a Constituigao
Federal de 1988 foi o principal marco de sua autonomia, pois, pela primeira vez, a
cidade e a politica urbana foram tratadas em Capitulo proprio. Nesta esteira, a
Constituicdo destacou como pilar do direito urbanistico o principio da solidariedade,
que se traduz na diretriz de justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizacéo,
concretizada pelas exigéncias municipais para cumprimento da funcédo social da
propriedade.

O Estatuto da Cidade representou um avanco no sentido de afirmar a
autonomia do direito urbanistico, que a partir dai desmembrou-se do direito
administrativo, passando a ser encarado como uma area multidisciplinar do direito
que esta configurando suas proprias instituicdes. No entanto, ndo se pode negar que
o aludido ramo do direito ainda depende de institutos ndo sé do direito
administrativo, como também do direito civil, tributério, dentre outros.

Para José Afonso da Silva, o direito urbanistico é o produto das
transformacdes sociais que ocorreram ao longo dos anos e sua formacao, que ainda
estd em processo, deve oferecer instrumentos normativos ao Poder Publico a fim de
gue ele possa ordenar a realidade de acordo com o interesse da coletividade. Assim,
ver o direito urbanistico como parte do direito administrativo ou até mesmo do direito
econdmico, como alguns poucos autores chegaram a afirmar, € ser reducionista e
nao levar em consideracdo as profundas transformacdes relacionadas ao papel do
poder publico nesta matéria. José Afonso especifica o conteddo do direito
urbanistico como direito do planejamento urbanistico, direito da ordenacéo do solo,
direito da urbanificacdo, direito urbanistico ambiental e direito urbanistico do turismo.
Alerta que esta divisdo € especulativa, porque o dominio do direito urbanistico ainda

esta em evolugcdo, ressaltando que o direito urbanistico ambiental, ou direito
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ambiental, tem sua propria evolugdo, formando outro conteddo separado do direito
urbanistico, mas com ele interligado. *° O préprio José Afonso explica que a divisdo
poderia ser diferente, em direito urbanistico econdémico e direito urbanistico
administrativo.

Edésio Fernandes salienta que o estudo da dimensdo juridica do processo de

urbanizacao tem sido bastante negligenciado. Ademais, o autor afirma que:

(...) o estudo do processo de urbanizagdo também tem sido
negligenciado pelos juristas, os quais (...) tém se negado a
compreender que, depois de seis décadas de crescimento urbano
intensivo, a ordem juridica existente ndo mais expressa a ordem
urbano-social real, enquanto a ordem juridico-institucional prevalente
nao reflete a ordem urbano-espacial existente. 4

Ao defender a autonomia do direito urbanistico, Fernandes** afirma que o
paradigma dominante relacionado ao processo de urbanizacdo e que orientou 0s
estudos juridicos e a maioria das decisfes judiciais no Brasil até muito recentemente
era o proposto pelo Codigo Civil de 1916, o que fez com que a cidade fosse vista
como um conjunto de lotes de propriedade privada e algumas areas publicas. Por
este ponto de vista, o direito urbanistico lidava essencialmente com as relacdes
entre individuos, fazendo com que o processo de urbanizacdo brasileiro fosse
basicamente conduzido por interesses privados.

Outro defensor da importancia do direito urbanistico como ramo autébnomo do

7

direito é Victor Carvalho Pinto**, para quem a Constituicdo de 1988 ampliou
sobremaneira as possibilidades de institucionalizacdo do urbanismo, visto que
estabeleceu a separacdo entre as competéncias para legislar sobre direito
urbanistico no artigo 24, |, atribuindo-as a todos os entes da federacdo. No entanto,
Carvalho Pinto faz um alerta quando afirma que grande parte da doutrina brasileira
ainda trata do direito urbanistico como um ramo do direito administrativo, procurando
equacionar os problemas urbanisticos com as categorias classicas de tal ramo, tal
como o poder de policia, o ato administrativo, o desvio de poder, dentre outros, ao
contrario do que ocorre no continente europeu, onde o direito urbanistico assumiu

contornos proprios, ainda que se utilize de institutos do direito administrativo.

40 SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 39.
ii FERNANDES, Edésio (org.). Direito urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1998. p. 8.
Idem.
3 PINTO, Victor Carvalho. Direito urbanistico: plano diretor e direito de propriedade. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005.
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Além de institutos do direito administrativo, o direito urbanistico lida com
categorias do direito civil, se emprestando dos institutos de posse e propriedade,
contratos, prescricdo e decadéncia, tradicionais de direito civil, cujos conceitos e
definicbes devem ser buscados no direito civil. J& a aplicagéo dos institutos em face
da situacdo em concreto deve levar em conta os principios do direito publico, uma
vez que a relacdo juridica de direito urbanistico, entre o Poder Publico e o particular,
€ de natureza publica. Nao havendo lei especifica que trate do assunto, como € o
caso da prescricdo para as acbOes da Fazenda contra o administrado, deve ser
aplicada a regra geral de direito publico e ndo do direito civil, conforme entendimento
do STJ.

A aplicacdo do direito civil a relacdo juridico-contratual da Administracdo €
possivel nas hipoteses em que haja omissdo de lei, devendo esta omissdo ser
suprimida pela analogia, como prevé o artigo 4° da Lei de Introducdo ao Cadigo
Civil, observando-se, sempre que a relacdo for de direito publico, o principio da
primazia do interesse publico sobre o privado.

O direito urbanistico surge pela necessidade de o Estado regular a atividade
privada de organizacdo espacial da cidade. Nao é comum que o Estado planeje e
construa uma cidade, entregando-a a seus moradores, embora tenha ocorrido
pontualmente com algumas cidades brasileiras (Brasilia e Belo Horizonte sao
exemplos disso). As cidades brasileiras surgiram e surge pela aglomeracdo de
pessoas em determinados espacos (ao longo de rios, rotas de comércio, linhas
férreas) gerando cidades a partir das necessidades das pessoas e dos recursos
disponiveis. Esta atividade é privada e gera conflitos e situacdes que afetam o bem
estar coletivo, impondo-se a atuagcdo estatal para garantir a ordem publica, neste
caso, a ordem urbanistica, isto €, uma ocupacao do espaco territorial da cidade de
forma a evitar conflitos e permitir 0 acesso de todos a cidade, garantindo-se a
plenitude de suas func¢des sociais.

Por isto que o direito urbanistico ndo é um direito regulador dos conflitos
individuais, como o direito civil, nem regulador da sujeicdo dos administrados, mas
um instrumento que permite a intervengdo do Estado na ordem urbanistica, em prol
do interesse comum, seja regulando e adequando o uso do solo e da propriedade,

seja limitando liberdades privadas (atividade econGmica de urbanizacdo). E ganha

4 REsp 623.023/RJ, Rel. Min. Eliana Calmon, DJU de 14.11.05.
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autonomia como ramo do Direito porque, além de regular objeto especifico, a
urbanizacdo, € aplicado conforme principios peculiares, que buscam garantir o
acesso de todos, das presentes e futuras geracbes, a cidade. Tais principios, a
exemplo dos demais ramos juridicos, decorrem do texto constitucional, no qual
repousam as bases da politica urbana, como se vera.

Por fim, cumpre ressaltar que o direito urbanistico estd numa das
componentes da politica urbana, a da legalizacéo, e afeta a outra componente, de
gestdo da politica, ja que esta utiliza os instrumentos previamente estabelecidos.
Nesta componente de legalizacdo o direito urbanistico contém, também, disciplina
sobre o processo de planejamento urbano e regula as seguintes atividades de

urbanizagéo:

ocupacao do solo para fins urbanos

uso do solo para fins urbanos

planejamento do uso e da ocupacédo do solo urbano
controle do uso e da ocupacéo do solo urbano
divisdo dos espacos privados e publicos da cidade

manutencao dos espacos privados e publicos da cidade

O direito urbanistico ndo compreende o0s principios constitucionais que
comandam a politica urbana e condicionam o préprio direito urbanistico, pois isto
pertence a seara do direito constitucional, tampouco as normas constitucionais de
competéncia executiva e legislativa, nem as normas de politica urbana para o
fomento e a prestacédo de servicos publicos, que estdo mais para o campo do direito

administrativo.
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1.5 Politica Urbana na Constituicdo Federal de 1988

1.5.1 Principios Constitucionais

A politica urbana estd submetida aos principios fundamentais previstos na
Constituicdo como principios do Estado (art. 1°) e objetivos da Republica (art. 39),
bem como aos direitos e garantias fundamentais, que sdo os direitos e deveres
individuais e coletivos (art. 5°) e os direitos sociais (art. 6°).

Mais especificamente, em relacdo as atividades de urbanizacdo, estas vao
estar submetidas a principios diferentes, conforme sejam definidas como privadas ou
publicas. As privadas sdo econdmicas e se orientam pelos principios e regras do
artigo 170 da Constituigcéo:

I. soberania nacional;
Il. propriedade privada;

lll. funcéo social da propriedade;

IV. livre concorréncia;

V. defesa do consumidor;

VI. defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servicos e de seus processos de elaboragéo e prestacao;

VII. reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIIl.  busca do pleno emprego;

IX. tratamento favorecido para empresas de pequeno porte.
Constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administracéo no Pais.

Neste campo, o Poder Publico atua apenas subsidiariamente, por expressa

determinacao constitucional:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a
exploracdo direta de atividade econémica pelo Estado s6 sera
permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

Na regulacéo das atividades privadas (econémicas) de urbaniza¢cdo o Estado
(seja a Unidao, Estados ou Municipios) deve equacionar estes principios entre si,
tendo como paradigma os principios e direitos e garantias fundamentais, que

influenciam na tarefa de sopesar os demais principios e regras constitucionais e
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infra-constitucionais, seja no momento de instituicAo das regras, seja nha
interpretacéo / aplicacdo das normas.

Por isso, qualquer norma ou acao de politica urbana relativa ao regulamento
das atividades econdmicas privadas deve equilibrar soberania nacional, propriedade
privada, funcdo social da propriedade, livre concorréncia, defesa do consumidor,
defesa do meio ambiente, reducéo das desigualdades regionais e sociais, busca do
pleno emprego, tratamento favorecido para empresas de pequeno porte, focando,
em especial dentre os principios fundamentais, na dignidade da pessoa humana,
nos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, e nos objetivos fundamentais que
podem ser condensados na expressao desenvolvimento, igualdade e solidariedade
sociais.

O Estatuto da Cidade traca diretrizes gerais de direito urbanistico
(instrumentos juridicos de que os Municipios podem se valer para fazerem cumprir a
funcdo social da propriedade urbana) e diretrizes gerais para a politica urbana
(normas que condicionam a formulacdo da politica urbana, seja ela de ambito
nacional, federal, regional ou local).

A cidade, como espaco publico, permite a interacdo das pessoas, em funcéo
da regulacdo das liberdades individuais e coletivas, garantindo a fruicdo de
liberdades para tratar de assuntos de interesse econdmico® ou moral e de interesse
publico (manutencéo e aprimoramento do espaco publico). Este espaco publico no
gual a cidade se constitui e sobre o qual os seres humanos exercem a vita activa
deve funcionar bem para permitir as acbes humanas. Estas acdes sao as
denominadas fun¢des sociais da cidade: circulacdo, habitacdo, lazer e trabalho que,
mal ou bem estabelecidas, irdo influenciar na dinamica de interacdo dos homens e
na propria existéncia do homem e da cidade.

O artigo 2° do Estatuto da Cidade disciplina como essas func¢des sociais
devem ser aprimoradas para cumprir 0s principios e objetivos fundamentais e para
respeitar os direitos e garantias fundamentais, anunciando que a politica urbana tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante diretrizes gerais que estabelece. Considerando que

0S principios constitucionais devem estar presentes nas diretrizes da politica urbana,

A adocdo da tese de que o homem é primordialmente econdmico nao conflita com a teoria de Hannah Arendt
do homem poalitico, pois a politica pode ser entendida com a agdo humana que permite o exercicio da liberdade
individual, e a principal liberdade a ser exercida em coletivo é a de negociar.
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é imprescindivel correlacionar principios constitucionais e as diretrizes da politica
urbana do Estatuto da Cidade. Esta correlagédo se presta a verificar o atendimento
dos principios pelas diretrizes, o que influencia no processo de interpretacdo e
aplicacdo da norma infra-constitucional, ndo significando, em razdo da abstragéo dos
principios constitucionais, que apenas um principio é atendido por uma diretriz, nem
que a correlacao é precisa e taxativa.

Assim, € possivel asseverar que o principio da solidariedade e justica (art. 3°,
) esta presente com mais intensidade nos incisos I; IV; IX e X do artigo 2° do

Estatuto, veja-se:

| - garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito
a terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer,
para as presentes e futuras geracoes;

()

IV - planejamento do desenvolvimento das cidades, da
distribuicdo

espacial da populacao e das atividades econdmicas do Municipio e do
territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as
distorcdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o
meio ambiente;

()

IX — justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do
processo

de urbanizacéo;

X — adequacdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria
e

financeira e dos gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-
estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes segmentos sociais;

O inciso | também contempla visivelmente o principio da dignidade da pessoa
humana (CF, art. 1°, Ill), principio que se faz presente ainda nos incisos VIIl e XIl do
mesmo artigo 2° do Estatuto da Cidade:

VIIl — adogdo de padrdes de produgdo e consumo de bens e
servicos

e de expanséo urbana compativeis com os limites da sustentabilidade
ambiental, social e econémica do Municipio e do territério sob sua
area de influéncia;

gillll)— protecdo, preservagao e recuperagdo do meio ambiente natural
sonstruido, do patriménio cultural, historico, artistico, paisagistico e
arqueoldgico;
A qualidade urbana e ambiental, o desenvolvimento sustentavel, sao reflexos
do principio da dignidade, ja que a vida humana se manifesta no ambiente (cidade e
campo) que deve ser adequado a proporcionar o bem estar, a saude e os beneficios
da exploracéo dos recursos naturais, de forma equilibrada.
O inciso IV do artigo das diretrizes da politica urbana (planejamento do
desenvolvimento das cidades), que se relaciona com o principio da solidariedade e

justica, também contém o principio da eficiéncia da administracéo publica, contido no
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caput do artigo 37 da Constituicdo. Todas as acfes de planejamento visam conhecer

a realidade e escolher as medidas que representem o melhor custo beneficio para
emprego dos recursos publicos. A eficiéncia administrativa € um dever da
Administracédo e direito dos cidadaos, concretizada por meio de diretrizes e regras
que imponham obrigacdes aos administradores. A eficiéncia também se apresenta

com destaque nos incisos I, VII, XIIl e XV do mencionado artigo 2°:

Il = cooperagdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os
demais

setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao
interesse social;

()

VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas
e

rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioecondmico do
Municipio e do territorio sob sua area de influéncia;

()

X - audiéncia do Poder Publico municipal e da
populagéo

interessada nos processos de implantagdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da
populacéo;

()

XV - simplificacdo da legislacdo de parcelamento, uso e ocupacao
do

solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos
custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais;

Os incisos Il e XIll transcritos especificam também o principio da cidadania
(CF, art. 1° |II) que se especifica, na politica urbana, na obrigatoriedade de
cooperacao de associagcOes representativa no planejamento municipal (CF, art. 29,

XIl), presente da mesma forma no inciso Il do artigo 2° do Estatuto da Cidade:

Il - gestdo democréatica por meio da participacdo da populacdo e
de

associacgdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

Certo é que estes incisos nao encerram todo o conteudo do principio da
cidadania, mas confirmam sua importancia, ao positivar norma de politica urbana,
gue com ele esta em consonancia.

Os incisos V e VI sédo orientados pelo principio da funcdo social da
propriedade (CF, art.s 5°, XXIIl e 170, Ill), desdobrando-se, na politica urbana, no
artigo 182 § 2°; o inciso V também atende ao principio da igualdade social e regional
(inciso Ill, art. 3° da CF). Eis os dispositivos do Estatuto:

V - oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte
e

servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da
populacéo e as caracteristicas locais;

()

VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a

evitar:

a) a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou
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inadequados em relacéo a infra-estrutura urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam
funcionar como po6los geradores de trafego, sem a previsédo da infra-
estrutura correspondente;

e) a retengdo especulativa de imével urbano, que resulte na sua
subutilizacao ou nao utilizacéo;

f) a deterioracdo das areas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradacdo ambiental,

A igualdade ainda encontra espago nos incisos Xl, XIV e XVI:

Xl — recuperacgao dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizagdo de imdveis urbanos;

(-..)

XIV — regularizagdo fundidria e urbanizagdo de &reas ocupadas
por

populacdo de baixa renda mediante o estabelecimento de normas
especiais de urbanizagdo, uso e ocupagdo do solo e edificagdo,
consideradas a situac@o socioeconémica da populacdo e as normas

ambientais;

¢ _ . _ .

XVI — isonomia de condi¢fes para os agentes publicos e privados
na

promocéo de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagédo, atendido o interesse social.

Além de subordinar-se aos principios e direitos e garantias fundamentais da
Constituicdo, que se expressam especializados nas diretrizes de politica urbana do
Estatuto da Cidade, a politica urbana deve atender aos principios que regem a
Administracdo Publica, como os do artigo 37 da Constituicdo: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, por que se trata de atividade
estatal. No tocante as atividades de planejamento, estas observam, ainda, 0s

ditames do artigo 174 da Constituicao:

Art. 174. Na qualidade de agente normativo e regulador da atividade
econdmica o Estado exercera, na forma da lei, as funcbes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.

81° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o que incorporara e
compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

No entanto, em sede de planejamento urbano, o Municipio tem o poder de
determinar condutas aos proprietarios publicos e privados, constituindo-se excecéo
ao principio da livre iniciativa e de que o planejamento € apenas indicativo para o
setor privado. Tal excecdo € fundamentada no préprio texto constitucional, que
interferiu no contetdo do direito de propriedade ao determinar que esta somente
sera protegida se atender a funcédo social expressa no plano diretor da cidade. A
Constituicao faz referéncia a funcdo social da propriedade no inciso XXIII do artigo
5° (Direitos e Deveres Individuais e Coletivos), no ja citado artigo 170, Il (Dos
Principios Gerais da Atividade Econémica) e no 82° do artigo 182 (Da politica
Urbana):
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Art. 182 -
omissis

()

§2°. A propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende
as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no
plano diretor.

E este §2° do artigo 182, cujo Capitulo esta inserido no Titulo VIl - Da Ordem

Econémica e Financeira, que permite ao Poder Publico municipal criar exigéncias
(condutas passivas®® e ativas) para os proprietarios adequarem o exercicio do direito
de propriedade a funcao social.

O planejamento urbano municipal, portanto, € determinante para o setor
publico e para o setor privado, tracando regras para a atividade econ6mica de
urbanizacgdo e condicionantes para o exercicio do direito de propriedade.

O principio de que a propriedade urbana deve cumprir a funcdo social
determinada pelo Municipio cria uma vinculacdo entre o direito de propriedade e o
objeto do direito, a terra. Assim, tendo em vista as fung¢des sociais da cidade, a
propriedade urbana esta vinculada a promoc¢do da moradia, ao suporte ao comércio
e industria e ao servico a coletividade, por meio de vias pubicas de circulacédo, de
instalacdo de equipamentos urbanos de lazer, de unidades de prestacdo de servi¢cos
publicos. Incumbira a cada cidade, com suas peculiaridades, determinar como a
propriedade urbana atende a funcdo social, condicionando-se, desta forma, o
exercicio do direito de propriedade urbana. Esta explicacdo confere com a licdo de

José Afonso da Silva:

a fungdo social manifesta-se na prépria configuragdo estrutural do
direito de propriedade, pondo-se concretamente como elemento
qualificante na predeterminacdo dos modos de aquisi¢do, gozo e
utilizacdo dos bens. Por isso é que se conclui que o direito de
propriedade ndo mais pode ser tido como um direito individual. A
insercdo do principio da fungdo social, sem impedir a existéncia da
instituicao, modifica sua natureza. *’

1.5.2 Competéncias em Politica Urbana

“5 A possibilidade de exigir dos proprietarios condutas passivas precede ao principio da funcéo social,
pois ja se encontrava presente no tradicional conceito de limitagdes administrativas. Logo, a fungéo
social empresta ao Poder Publico a prerrogativa de exigir condutas ativas a fim de que se amolde, a
ropriedade, aos ditames da coletividade.
" SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 42 ed. S0 Paulo: Malheiros, 2006. p. 76-7.
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O sistema federativo vigente estabelece a divisdo territorial e organica do
Poder, de maneira que seu exercicio se restrinja aos atos compreendidos na
competéncia constitucionalmente prevista para cada ente da Federacdo. Algumas
competéncias sdo estabelecidas de forma conjunta, possibilitando a atuacdo dos
entes sobre 0 mesmo objeto, de acordo com o nivel de interesse envolvido na
questéao, local, regional ou nacional.

Situacdes ha em que a preponderancia do interesse nacional ou regional
sobre o local ndo exclui o exercicio de competéncia municipal sobre aspectos que,
embora de interesse unicamente local, afetam o exercicio da competéncia de
interesse regional ou nacional. Isto se d&, por exemplo, na autorizacdo de
instalacao de atividade, que € matéria unicamente local, ainda que a propriedade do
solo e o empreendimento sejam do ente regional ou federal.

A Constituicdo organizou as competéncias em comuns, concorrentes,
exclusiva, privativa e reservada. As competéncias comuns e concorrentes séo afetas
a todos os entes, para executar acdes e programas relativos a determinadas
matérias (competéncia executiva ou comum, art. 23) e para legislar (concorrentes,
art. 24). A Unido detém competéncia exclusiva para certas acfes (executiva e
indelegavel, art. 21) e privativa (legislativa e delegavel, art. 22). Aos Municipios
também foram outorgadas competéncias privativas (art. 30), enquanto aos Estados
foram reservadas as competéncias residuais e ndo vedadas na Constituicao (art. 25,
81°). Para facilitar a execucdo de competéncias comuns, a Constituicdo prevé a
cooperacdo entre os entes federados, que devera ser disciplinada por lei
complementar prevista no paragrafo Unico do artigo 23. E ndo se confunda o
exercicio de competéncias comuns com a possibilidade de cooperagdo para
execucao de competéncias proprias, para o que a Constituicdo, através da Emenda
Constitucional n® 19/98, previu a criacdo de consorcios publicos ou convénios de
cooperacao para gestdo associada de servicos publicos, devendo cada ente editar
sua legislacao especifica (art. 241).

Neste quadro, importa destacar as competéncias que tém maior pertinéncia
com a politica urbana:

Competéncia exclusiva da Unido (executiva e indelegéavel, art. 21):

elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do

territério e de desenvolvimento econdmico e social (1X);
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explorar diretamente ou mediante autorizagdo, concessao ou
permissdo: 0s servicos de transporte ferroviario e aquaviario entre
portos brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites
de Estado ou Territorio (XII, d);
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacéo,
saneamento basico e transportes urbanos (XX).

Competéncia privativa da Unido (legislativa e delegavel, art. 22):
direito civil (1)
desapropriacao (I1);
diretrizes da politica nacional de transportes (1X);
transito e transporte (XI);
registros publicos (XXV);
normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administrac6es publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no
art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia
mista, nos termos do art. 173, 8 1°, Il (XXVII).
Pode-se observar que esta competéncia é para legislar, que pode ser
delegada aos Estados por lei complementar, conforme prevé o paragrafo Unico
deste artigo 22, ndo se trata de delegacéo de pratica de ato administrativo. No caso
da desapropriacdo isto fica claro, porque a delegacdo que pode ser feita € da
competéncia para legislar sobre o assunto, mas ndo para desapropriar, que é ato
administrativo previsto na legislacdo ordinaria nacional, cujas regras devem ser
observadas por todos os entes.
Competéncias comuns (para executar acdes e programas, art. 23):
proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico,
artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e
os sitios arqueoldgicos (I11);
promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das
condi¢cBes habitacionais e de saneamento basico (IX).

Competéncias concorrentes (para legislar, art. 24):

direito tributario, financeiro, penitenciario, econémico e urbanistico (l);
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protecdo ao patriménio historico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico (VII).
Competéncia reservada dos Estados (residuais e nao vedadas na
Constituicado, art. 25, §1°).

Competéncia dos Municipios (art. 30):

legislar sobre assuntos de interesse local (1);
instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia (ll1);

organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissdo, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o de
transporte coletivo, que tem carater essencial (V);
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do
solo urbano (VIII);
promover a prote¢do do patrimdnio historico-cultural local, observada a
legislacdo e a acéo fiscalizadora federal e estadual (VIII).

Através do sistema de reparticdo de competéncias a Constituicdo garante que
acOes e leis de carater estratégico para a nacdo e de relevancia geral sejam
tomadas pela Unido, responsavel pela integracdo do territdrio nacional e pela
manutengcdo do estado brasileiro. Aos Estados, em tese, reservou-se toda a
competéncia que ndo foi distribuida pelo texto constitucional, assegurando o
principio federativo que aglutina os Estados, independentes, que ingressam na
federacdo abrindo méo da independéncia em troca da garantia de autonomia. Aos
Municipios, foi assegurada autonomia politica, administrativa e financeira, legislando
sobre o0 que toca o interesse local e suplementando a legislacdo federal e estadual,
no que couber.

Algumas acles e alguns temas legislativos, dada sua importancia e suas
caracteristicas que permitem sobreposicdo de acbes e escalonamento de normas,
foram atribuidos em comum (executiva) e em concorréncia (legislativa) aos trés
entes, de forma que a agao de um néo exclui a do outro, mas antes a complementa.

As normas nacionais que mais interferem na atividade econOmica de
urbanizacdo sdo as normas de direito atinentes a propriedade, vizinhanga, contratos,

garantias, locacao, registros publicos, licitacdes e contratos, disposicdes sobre bens
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publicos, desapropriacdo, condominios e incorporagéo, parcelamento do solo, meio
ambiente, regularizacdo fundiaria, etc., algumas que serdo objeto de apreciacdo no
Capitulo IV, que trata da Regulacéo e Execucédo da politica Urbana.

Em relacdo as competéncias municipais, o inciso VIII do artigo 30 é que
melhor define o escopo da atuacdo da politica urbana, para promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupacédo do solo urbano. A tarefa atribuida ao Municipio é a
de ordenamento territorial, planejando e controlando o uso, o parcelamento e a
ocupacao do solo urbano.

Parcelamento € o inicio do processo de urbanificacdo, pelo qual o imovel rural
(gleba) se transforma em urbano (lote) mediante a subdivisdo do terreno em porcdes
menores (quadras) separadas por vias publicas. O imovel urbano se distingue do
rural basicamente por estar servido de uma série de equipamentos de infra-estrutura
urbana que permitam a prestacdo de servicos publicos cuja solucdo deve ser
necessariamente coletiva, ja que o espac¢o urbano, notadamente no Brasil, também
se caracteriza pela intensa aglomeragcdo de pessoas. Exemplos desses
equipamentos sao as areas institucionais, para servicos de educacdo, saude,
reparticbes publicas, pracas e parques, estrutura para esgotamento sanitario,
iluminacéo publica e sistema de transporte coletivo.

A ocupacado é o processo de exercicio de posse urbana, isto é, da edificacédo
para habitacdo multifamiliar, oficinas e industrias ou prestacdo de servicos. A
ocupacdo é a externalidade (plasticidade) que mais distingue os espacos rural e
urbano; é o fenbmeno que molda e conforma a cidade, que ocorre com a destinagao
ou afetacdo do solo a determinadas finalidades, através da edificacdo sobre ele
erigida. Mas a destinacdo ndo se completa sendo pelo uso, que é o campo de
atuacao da politica urbana municipal. Uma mesma edificacdo poder servir a usos
mais variados, devendo o Municipio disciplinar os usos possiveis para cada local e
tipo de edificacéo.

O parcelamento, a ocupacéo e o uso sao regulados pela lei de parcelamento
municipal, que, devendo obediéncia a Lei Nacional de Parcelamento do Solo
Urbano, n° 6.766/79, tragca os tamanhos minimo e maximo dos lotes, o percentual de
areas que deve ser destinado a equipamentos publicos, as limitacbes ambientais e
os coeficientes minimo e maximo de aproveitamento, os indices de parcelamento e

ocupagdo e 0s usos permitidos para cada zona da cidade. Assim, € comum
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classificar as areas da cidade em zonas que tenham caracteristicas semelhantes,
permitindo uma melhor conformacao da legislacdo as diversas significantes urbanas.

Tais disciplinas permitem ao Municipio determinar o tamanho de quadras e
lotes, organizar o sistema viario, estabelecer relagcdo entre ambiéncia urbana, porte
de edificacdo e tipos de uso, fixar os espacos destinados a areas publicas, enfim,
condicionar a evolucéo do espaco da cidade.

Para equacionar todas estas condicionantes é preciso (na nova ordem
constitucional) prévio processo de planejamento, garantindo a observancia de
diversos principios constitucionais, como a eficiéncia, moralidade e impessoalidade,
pelo que, mesmo o0s Municipios nao obrigados a elaborar plano diretor, devem
planejar suas acdes. Mas nédo basta o planejamento, € preciso instituir mecanismos
administrativos de controle, através do licenciamento e fiscalizacdo, assim como 0s
mecanismos de avaliacao para subsidiar o continuo processo de planejamento.

Nesta linha, a ConstituicAo Federal estabeleceu que o plano diretor é o
instrumento basico da politica urbana municipal, obrigando os Municipios com mais
de vinte mil habitantes a sua elaboracdo (CF, art. 182, 81°), assim como 0s que
pretendam utilizar os instrumentos do Estatuto da Cidade (art. 41, Ill). No plano
diretor, todas as questdes mencionadas sao avaliadas tecnicamente e debatidas no
processo participativo, juntando a elas outras discussbes como as diretrizes de
desenvolvimento da cidade e sua relagédo com a regido e cidades vizinhas. A lei que
aprova o plano diretor (comumente o plano tem sido elaborado em forma de lei) ndo
esgota todas as disciplinas e ndo encerra toda a politica urbana municipal; mas
apenas pde a politica de forma clara e objetiva, fundamentando e legitimando as
demais a¢Bes governamentais em politica urbana, por meio de edi¢do de novas leis
e acdes administrativas, que preverdo, as primeiras, as regras e processos de
aplicacao do direito urbanistico municipal e concretizardo, as segundas, as acfes de
licenciamento e fiscalizag&do (poder de policia) e fomento.

As competéncias legislativas e executivas municipais para a organizagao do
solo urbano se desdobram em todas as tarefas ora mencionadas, que sao
complexas. Na maioria das vezes 0s Municipios sdo carentes de capacidade técnica
e politica para dar conta de tarefa tdo relevante e determinante dos rumos da
cidade. Dai a importancia de normas nacionais uniformizadoras, com regras gerais
em direito urbanistico que orientem as acfes dos Estados e Municipios,

possibilitando aos mais frageis o minimo de controle sobre o seu territorio. No
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mesmo sentido e com maior relevancia pela adequacdo regional, a legislacdo
estadual, suplementar as normas gerais nacionais, baliza a atuacdo dos Municipios,
dando-lhes substrato minimo para a organiza¢ao do territorio urbano.

A Unido regula privativamente ramos do direito que interferem na politica
urbana, como o direito civil (propriedade, posse, contratos) e o direito registral, que
servem de orientadores para a realizagdo de alguns direitos subjetivos ou
coletivos.*® No campo do direito urbanistico, a Lei de Parcelamento do Solo Urbano,
o Cddigo Florestal (e demais normas ambientais), o Estatuto da Cidade, séo
exemplos de leis que pautam a politica urbana municipal, mas ndo h& plano nacional
gue dé orientacdes para as diversas regides do pais, ou para classes de cidades.

Nesta esteira, os Estados dispdem de normas ambientais que condicionam 0s
parcelamentos, mas ndo elaboram planos regionais que déem parametros minimos
para determinado tipo de &rea urbana, contribuindo para a ndo uniformizacdo das
legislacdes municipais, que, tratando-se de Municipios inseridos na mesma dinamica
espacial, deveriam ser harménicas.

A competéncia estadual ndo admite a promoc¢ao do ordenamento territorial,
que € exclusividade dos Municipios sendo, portanto, pratica vedada aos Estados,
como dispdem o 8§ 1° do artigo 25 da Constituigdo. Promocdo do ordenamento
territorial significa, nos termos do inciso VIII do artigo 30 da Constituicao, planejar e
controlar o uso, o parcelamento e a ocupacao do solo urbano. E o controle é feito
pelos Municipios através da regulacdo administrativa (zonas, indices urbanisticos e
coeficientes de aproveitamento), licenciamento e fiscalizagcdo. No tocante a
regulacdo do direito urbanistico, os Estados tém competéncia suplementar para
legislar concorrentemente a Unido (CF, art. 24, 82°), enquanto os Municipios,
suplementam a legislacéo federal e estadual, no que toca o interesse local (CF, art.
30, 1I).

A aparente contradicdo entre estes dispositivos desaparece se for retirado do
conceito de controle seu carater regulador, entendendo-se controle pela operacéao
da legislacdo posta e ndo o ato de sua instituicdo. Em assim sendo, na competéncia
concorrente para legislar sobre direito urbanistico (direito que regula os espacos

habitiveis e os processos de urbanizacdo) a Unido traca normas gerais e 0S

8 Ao mesmo tempo em que tais ramos do Direito operacionalizam e garantem a efetivacéo de direitos
subjetivos e coletivos relativos a area da politica urbana, também funcionam como obstaculos a eles,
quando excessivamente rigorosos ou ndo adequados (e adequaveis) as inimeras realidades sociais
brasileiras.
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Estados as suplementam para adequa-las as caracteristicas regionais ou
metropolitanas, cabendo aos Municipios a especificacdo das normas as
peculiaridades locais. Neste sentido, a Lei de Parcelamentos n° 6.766/79 dispb6e no
paragrafo Unico do artigo 1° que os Estados, Distrito Federal e Municipios poderéo
estabelecer normas complementares relativas ao parcelamento do solo municipal
para adequar o previsto nesta lei as peculiaridades regionais e locais. O artigo 2°
ainda reforca esta idéia ao estatuir que o parcelamento do solo urbano podera ser
feito mediante loteamento ou desmembramento, observadas as disposi¢cOes desta
Lei e das legislagcbes estaduais e municipais pertinentes. *°

Dai que a competéncia legislativa do Municipio para regular o uso, o
parcelamento e a ocupacdo do solo urbano ndo decorre do inciso VIl do artigo 30 e
sim dos incisos | e Il. O inciso VIII traca a competéncia executiva dos Municipios
gue, como visto, ndo toca aos Estados.

Contudo, os Estados ndo costumam exercer a plenitude esta competéncia
legislativa, mas apenas no que Ihes comanda especificamente a Lei Nacional de
Parcelamento, nas hipoteses do artigo 13:

Art. 13. Aos Estados cabera disciplinar a aprovagdo pelos Municipios
de loteamentos e desmembramentos nas seguintes condicoes:
(Redacéo dada pela Lei n°© 9.785, 29.1.99)

| - quando localizados em &reas de interesse especial, tais como
as de protegdo aos mananciais ou ao patrimonio cultural, historico,
paisagistico e arqueoldgico, assim definidas por legislagédo estadual ou
federal,

Il - quando o loteamento ou desmembramento localizar-se em
area limitrofe do Municipio, ou que pertenca a mais de um Municipio,
nas regibes metropolitanas ou em aglomeracdes urbanas, definidas
em lei estadual ou federal;

Il - quando o loteamento abranger &rea superior a 1.000.000 m2
(um milh&o de metros quadrados).

Paragrafo unico. No caso de loteamento ou desmembramento
localizado em area de Municipio integrante de regido metropolitana, o
exame e a anuéncia prévia a aprovacdo do projeto caberdo a
autoridade metropolitana.

Art. 14 - Os Estados definirdo, por decreto, as areas de protecédo
especial, previstas no inciso | do artigo anterior.

Art. 15 - Os Estados estabelecerdo, por decreto, as normas a que
deverdo submeter-se os projetos de loteamento e desmembramento
nas areas previstas no art. 13, observadas as disposi¢des desta Lei.

Paragrafo Unico. Na regulamentacédo das normas previstas neste
artigo, o Estado procurar4 atender as exigéncias urbanisticas do
planejamento municipal.

Assim, a legislacdo estadual que afeta os Ioteamentos cinge-se,

tradicionalmente, as questdes ambientais. Sendo certo que muitos Municipios

“0 grifo ndo é da redagao original do artigo e sim feito neste trabalho para enfatizar a tese. A Lei Nacional de
Parcelamento ndo € a Unica desta amplitude que condiciona o parcelamento, como se poderia equivocadamente
inferir da redagdo do artigo 2°, outras normas nacionais também o condicionam, como o Cédigo Florestal.
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sequer possuem leis urbanisticas, chegando ao ponto de aprovar loteamentos sem
lei, ou aprovando por intermédio de lei especifica, como se esta fosse ato
administrativo e pudesse suprimir a auséncia de norma hipotética®, a falta de
legislagcdo estadual também se torna marcante, privando os Municipios de se
valerem de parametros minimos da legislagédo estadual.

Para se ter nocdo, no Estado de S&o Paulo, de 33 normas sobre
parcelamento do solo, apenas uma norma, com dois artigos, estabelece metragem
minima para loteamento (125m? com 5 metros de frente, Lei n°® 4.056/84) e outra
trata de diretrizes para zoneamento industrial metropolitano (Lei n° 1.817/78), das
demais, poucas tratam de programas habitacionais e a maioria de protecao
ambiental. >

As competéncias ora delineadas mostram o painel de atuacBes na politica
urbana, em sistema teoricamente bem orquestrado que, na pratica, ndo vem dando
resultados, em pequena parte pela auséncia dos Estados e em parcela maior pelo
exercicio desproporcional da Unido de suas competéncias executivas, acanhando as
competéncias executivas de fomento dos Municipios em razdo da diminuta

quantidade de recursos que arrecadam.

1.6 Politica Urbana e Federacéo

A politica urbana, enquanto politica publica, observa os principios e regras
constitucionais, buscando assegurar cidades propicias ao desenvolvimento das
condicbes humanas de labor, trabalho e acdo. Por isso ela se debrugca sobre o
ambiente urbano e demais espacos habitaveis, compreendendo as acdes de
planejamento, legitimacdo e gestdo, nos vetores identificados, de regulacdo das

atividades privadas, prestacdo de servicos publicos e fomento. Vetores que, por sua

O A aprovacdo de loteamento € ato administrativo que, como todos desta natureza, se fundamenta, pelo
principio da legalidade, em lei. A conceituacéo do plano diretor como lei de efeito concreto, pelo TRF da 12
Regido, ndo torna desnecessaria a aprovacdo de lei com as hipéteses para os parcelamentos e a pratica de ato
administrativo que ateste a verificacdo em concreto da hipétese legal.

* pesquisa realizada no sitio da ALESP. Disponivel em
<http://www.al.sp.gov.br/portal/site/Internet/menuitem.f737045a72aleec53700aa5cf2004 1ca/?vgnextoid=82ealb
9198067110VgnVCM100000590014acRCRD>. Acessado em 13/10/2009.


http://www.al.sp.gov.br/portal/site/Internet/menuitem.f737045a72a1eec53700aa5cf20041ca/
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vez, se desdobram em vérias atividades que compfem a atividade econdmica de
urbanizagéo.

E de se observar que a politica urbana, por suas caracteristicas, lida
profundamente com questédo que, nesta Federacdo, se conectam as trés esferas de
interesses, nacional, regional e local. Exemplos disso séo a conformacao do direito
de propriedade, suas formas de exercicio e protecdo, a verificacdo e mitigacao de
impactos ambientais inter-municipais e 0s servicos publicos de regides
metropolitanas, a localizacdo de empreendimentos, as posturas municipais e a
seguranca das edificacoes.

Em razdo disso foi feita a divisdo de competéncias na Constituicdo,
garantindo a cada ente a prerrogativa de disciplinar certas questées em conjunto ou
privativamente, conforme a esfera de interesse envolvida. E neste contexto que deve
ser examinada a influéncia da Unido nas politicas urbanas municipais e também a
descentralizacdo das politicas federais, através também do exame da trajetéria da
politica urbana no Brasil.

O planejamento municipal, que se concretiza no plano diretor, orienta as
outras leis e agbes municipais que expressam e efetivam a politica urbana, em
complexo processo ao qual a maioria dos Municipios ndo esta preparada. Mas o
assunto (direito urbanistico) é de competéncia concorrente, permitindo a elaboracéao
de normas nacionais e estaduais que contribuam para o direcionamento dos
Municipios. Certo que o direito urbanistico é apenas um vetor da politica urbana, o
que concentra a regulacdo da politica e do planejamento. Verificar, assim, o papel
da Unido na edicdo dessas normas € essencial para avaliar sua influéncia nas
politicas urbanas municipais, o que nao pode ser feito sem antes examinar a
experiéncia brasileira em politica urbana, condensada nos periodos anterior e
posterior a Constituicdo de 1988.

Ha campo, pouco explorado, para atuacdo dos Estados. Além da regulacéo
que mal exercem, estdo constitucionalmente encarregados a gerenciar Regides
Metropolitanas ou aglomeracBes urbanas e poderiam coordenar consorcios
intermunicipais e mesmo capacitar Municipios e auxilia-os em sua
institucionalizacdo, mas tudo depende de amadurecimento politico que deixe
questbes partidario-eleitoreiras para o momento das elei¢des. Considerando que as
praticas das Regifes Metropolitanas ainda ndo obtiveram sucesso, com sera visto

no Capitulo sobre a Experiéncia Brasileira em politica urbana, nos momentos
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anterior e posterior a Constituicdo de 1988, e que os Estados pouco atuam em
outras areas da politica urbana, ndo se reservou neste trabalho uma secédo
especifica sobre a atuacdo estadual na politica urbana, patenteando-se, desta
forma, a auséncia sentida deste ente da federacao na regulacao da politica urbana.
Com efeito, a Constituicdo de 1988 indicou os Municipios e ndo os Estados
como executores da politica urbana. A questdo a se colocar € saber se a
Constituicdo assim procedeu de forma inovadora ou se apenas consagrou pratica da
politica urbana brasileira. A resposta a esta indagacdo demanda uma investigacdo
acerca da trajetoria (a0 menos parte dela) dos Municipios e da trajetoria deste

movimento de defesa dos Municipios, o Municipalismo.
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2 MUNICIPALISMO: TRADICAO BRASILEIRA?

2.1 Evolucdo da dinamica constitucional do Municipio antes de
1988

2.1.1 Influéncia politica do Brasil rural: do Império ao fim do Estado Novo, o
problema da alternéncia no poder

No Brasil, a discussdo sobre o sistema federalista é antecedida pela questao
do Municipalismo, ja que esta existe antes mesmo do inicio do Império, enquanto
aguela surge com a Republica. N&o se poderia deixar de mencionar que a
concessao de certas prerrogativas aos governos locais data da Constituicdo de
Império (1824), que garantia a eleicdo de Vereadores as Camaras a quem competia
0 governo econdmico e municipal das cidades e vilas (art. 167). Em cumprimento ao
artigo 169 da Constituicdo do Império, foi promulgada a Lei de 1° de outubro de
1828, estabelecendo a forma de eleigcéo e atribuicbes das Camaras, dentre elas a de
prover sobre posturas policiais (art. 66 da Lei). Na visdo de Tavares Bastos, a
generalidade da lei ndo se ajustava as desigualdades e diversidades do pais. >

Conforme descreveu Victor Nunes Leal, as Camaras municipais dominavam a
vida politica até meados do Século XVII, quando a descoberta das minas e as
maiores condicdes da Metrépole® permitiam um controle mais efetivo pelo poder

central sobre as camaras. **

%2 TAVARES BASTOS, Aureliano Candido. A Provincia: estudo sobre a descentralizagdo no Brasil. Ed. Fac-
simile. Colecdo memoria brasileira n°2. Brasilia: Senado Federal, 1996. Fac-simile de Rio de Janeiro: Garnier,
1870. p. 25.

> Metropole como cidade-estado que mantém outra sob o regime de colonizagao.

54 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 32 ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997. p. 88.
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A vinda da Familia Real ao Brasil e a propria Proclamacédo da Independéncia
tiveram importante papel em centralizar o poder na pessoa do Rei e posteriormente

do Imperador, reduzindo a forca politica dos agentes locais, que ficavam submetidos

aos Presidentes de Provincias, nomeados entdo pelo Imperador. >°

A trasladacdo da Corte para o Brasil e, depois, a independéncia e a
constitucionalizagdo do pais muito contribuiram para acelerar o
processo de reducao progressiva do poder privado. %6

A abdicacdo de D. Pedro | em 1831 gerou crise no Império, com inidmeras
revoltas que foram aplacadas pela Guarda Nacional criada pela Regéncia Trina,
comandada pelo Padre Antbnio Feij6. O periodo chegou a ser conhecido como
Revolucao de 1831, ou Revolucdo Nacional Brasileira, que tentaria instituir no Brasil
o modelo de federalismo norte-americano. O 4pice do movimento se deu com o Ato
Adicional de 1834, que reformou a Constituicdo do Império outorgando mais
autonomia as Provincias, instituindo uma Monarquia Federativa, pois substituiu 0s
Conselhos Gerais pelas Assembléias Legislativas Provinciais. Sobre o Ato Adicional

Tavares Bastos comentou:

O systema do acto addicional, porém, occasionava maiores
difficuldades praticas, porque ndo estabelecia a federagdo, mas um
regimen que participava de ambos os systemas, centralisador e
descentralisador. *’

Durante a regéncia una de Araujo Lima (1837-1840), o Ato Adicional foi
revisto através da Lei Interpretativa do Ato Adicional, revogando-se algumas das
conquistas municipais.

Fato é que, com a abdicacdo de D. Pedro I, a oligarquia rural passou a
exercer maior dominio politico, projetando sua importancia para o ambito nacional. A
disputa entre interesses nacionais e portugueses também € deslocada do contexto
local para o debate nacional, esvaziando as Camaras, que passaram a tratar de
outros assuntos, como a legitimidade da regéncia e do préprio Imperador, e a serem

vistas como foco de rebeldia a ser reprimido. No entanto, a partir de 1840, o Poder

% LIMA, Zilta Silva. O Municipio no federalismo brasileiro: a modernizagdo do Estado e a subordinagdo da
instituicdo municipal (1964-1984). Simpdésio sobre as Relagdes Intergovernamentais. Rio de Janeiro: IBAM,
1973.

% |LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 32 ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997. p. 90.

> TAVARES BASTOS, Aureliano Candido. A Provincia: estudo sobre a descentralizacdo no Brasil. Ed. Fac-
simile. Colecdo memoria brasileira n°2. Brasilia: Senado Federal, 1996. Fac-simile de Rio de Janeiro: Garnier,
1870. p. 86.
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Publico foi se fortalecendo por meio de centralizacdo politica e administrativa®,
buscando deslocar para as Provincias o debate politico local.

O controle sobre as Camaras passou a ser feito pelas Assembléias das
Provincias. Leal comenta a tese de Hermes Lima, segundo a qual a reacao
centralizadora do Império também esteve ligada a escraviddo, uma vez que a
autonomia municipal poderia dar ensejo a abolicdo deste regime em algumas
localidades, o que ndo poderia ser permitido.>

Foi com a Republica que as Provincias existentes no Império, derivadas das
Capitanias Hereditarias, passaram a ter autonomia, tornando-se Estados-Membro
com poder de instituir a propria Constituicdo, cobrar tributos, eleger seus
representantes e ter assentos no Senado, em igual nimero.

Aos poucos, as Constituicbes Estaduais foram cerceando prerrogativas
municipais estabelecendo, em alguns casos, verdadeira tutela sobre as
municipalidades.

A Proclamacéo da Republica inverteu o foco do poder, restabelecendo a forga
das oligarquias regionais e do coronelismo local em detrimento do poder central. A
énfase na autonomia dos Estados-membros e a capacidade de autodeterminagéo
dos Municipios constituiram obstaculo a formacdo da Unido, provocando um
isolacionismo entre as trés esferas politicas. No entanto, no tocante aos Municipios,
houve retrocesso, pois muitos estavam em patamar mais avancado do que as
Provincias.

Victor Nunes Leal, em obra fundamental para o entendimento da politica
brasileira, descreveu com maestria a politica da Republica Velha. O coronelismo foi
a forma de sustentacdo daquela Republica ante a influéncia politica dos donos de
terras em razdo da importancia dos votos rurais advinda da Proclamacédo da

“®

Republica. Os Coronéis se tornaram
que

instituicdo” importante na medida em

atendiam a populacao mais distante dos centros urbanos que ndo eram beneficiados

por qualquer servico do Estado.

“ Chegamos, assim, ao ponto que nos parece nuclear para a
conceituagdo do coronelismo: este sistema politico € dominado por

uma relacdo de compromisso gntre o poder publico privado decadente
e 0 poder publico fortalecido” .

%8 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 32 ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997. p. 91-3.
Zz LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 32 ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997. p. 98.
Idem.
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O coronelismo era um movimento de resisténcia do poder privado em
processo de deterioracdo que buscava resistir ao fortalecimento ainda incipiente do
Estado Central.

A sustentacao politica do regime imperial era feita pelos proprietarios de terra,
em sistema no qual o Imperador indicava os Presidentes de Provincia que
funcionavam como ponte entre os interesses locais dos Municipios e o poder central
do Império. Na instauracédo do regime republicano, com eleic6es para Governador de
Estado, duas sistematicas surgiram, a politica dos governadores e a politica dos
coronéis. A primeira era caracterizada pelo apoio do Presidente da Republica aos
candidatos indicados pelos Governadores nas eleigdes estaduais em troca do apoio
deles ao candidato indicado pelo presidente nas elei¢cbes presidenciais.

O coronelismo implicava na relacdo entre Estado e Municipio, com apoio dos
coronéis locais aos interesses do Governador em troca de favores ou omissdes.
Esta politica representou a degradacdo das instituicdes municipais e perdurou
enguanto os poderes Central e Estadual ndo se institucionalizavam.

O equivoco cometido na federalizacdo, segundo Luis Roberto Barroso, foi dar
a Unido pouca competéncia, reproduzindo o modelo americano de estados
soberanos, sem a preocupacdo de estabelecer a integracdo entre as unidades
federadas e de assegurar o equilibrio entre as rendas e os encargos.®

Ora, os Estados ndo eram fortes em seu conjunto, tampouco iguais em
producdo econdbmica que lhes dessem direitos as mesmas prerrogativas, de forma
que a maioria dos Estados nao tinha condi¢des politico-institucionais de gerenciar
suas novas atribuicbes. Com poucos Estados fortes e a Unido despida de amplos
poderes, a politica dos governadores enfraquecia a incipiente Federacdo, na medida
em que os principais focos de discussao politica do pais estavam nas maos dos
Governadores de alguns Estados, pecas fundamentais nas eleicdes, a quem o
Presidente ficava atrelado por conveniéncias eleitorais. Os demais Estados
permaneceram relegados aos coronéis, que lutavam por manter o poder oligarquico
privado, na contra-mao da institucionalizacdo de um novo sistema que buscava
moralizar as relacfes (publicas) entre os entes publicos e os cidadaos.

A Revolucdo de 30 implicou no fim da Republica Velha, concentrando

poderes na Unido e inaugurando um federalismo cooperativo, mas com tendéncia

1 BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da Federacéo. Rio de Janeiro:
Forense, 1982, p. 33.
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centralizadora, que se mantém presente nos dias atuais.® Sua consagracdo se deu
na Constituicdo de 1934, elaborada pelo Governo que convocou eleicbes para a
Assembléia Nacional Constituinte em 1933, em resposta a Revolucao
Constitucionalista de 1932. A Carta de 34 fortaleceu a Unido, mas estabeleceu a
triparticdo de competéncias, garantiu a eletividade da administragdo municipal e o
aumento da receita. Por outro lado, permitiu a criacdo de 6rgdos estaduais de
assisténcia aos Municipios, que na pratica nada influenciavam para moralidade da
administracdo municipal, sendo para garantir a influéncia do Estado na esfera local,

verdadeira manifestacdo da politica coronelista:

A politica , dos coronéis" consistia precisamente nesta reciprocidade:
carta-branca, no municipio, ao chefe local, em troca do seu apoio
eleitoral aos candidatos bafejados pelo governo do Estado. &3

Mesmo com o fortalecimento da Unido, os Municipios continuavam
subordinados as oligarquias locais, que se mantinham vivas através da troca de
favores com os Governos estaduais.

Barroso elenca trés fatores que mais influenciaram na centralizacdo da
Federacéo: necessidade de intervencdo da Unido na economia em resposta aos
efeitos da crise de 1929, caracteristicas internas do Brasil, em que alguns Estados
tinham forte e desproporcional poder militar e fraude eleitoral organizada, que
reclamava solugéo por parte de um poder maior, o da Uni&o.

O Estado Novo de 1937 manteve a Federacdo brasileira, mas permitiu a
nomeacdo pelo Presidente da Republica de interventores nos Estados, nas
hipoteses descritas na Constituicdo, 0 que levou praticamente a aniquilacdo do
federalismo. No tocante aos Municipios, conservaram-se 0s departamentos
estaduais de assisténcia e acabou-se com a eletividade dos Prefeitos, embora
algumas conquistas tributarias houvessem sido mantidas.

Neste periodo, até a redemocratizagdo, foi grande a institucionalizacdo da
politica federal, que passou a ter mais influéncias no ambito nacional que as a¢bes
anteriores da Republica Velha, dominada pelos Estados e coronéis. A Revolucéo de
30 foi, de fato, uma resposta ao regime anterior e uma conquista do meio urbano,

que rompeu com a tradicdo politica ruralista, mas exacerbou os limites ao néo

%2 BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da Federacgéo. Rio de Janeiro:
Forense, 1982, p. 39. A observacéo do autor da manutencédo do regime centralizador na época da publicacdo de
seu estudo, 1982, pode ser estendida aos dias atuais.

&3 LEAL, Victor Nunes. Coronelismo, enxada e voto. 32 ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1997. p. 107
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garantir uma alternancia no poder através de eleicdes e outros mecanismos
(emendas constitucionais) que amoldassem a estrutura federativa ao momento
politico.

O poder das oligarquias rurais, derivado do modelo de producéo e exploragéao
de recursos para exportacdo, dominou o cenario politico durante o Império e a
Republica Velha, através de uma alternancia no Governo entre as diversas
correntes, nem sempre igualitdria. Como se observa, o proprio Estado Novo esteve
marcado pelo poder jA decadente das oligarquias rurais. Em oposicdo a politica
oligarquica, o Estado Novo concentrou forcas na Unido, mas nao foi capaz de criar
um sistema constitucional habil a se amoldar as vicissitudes do mundo moderno
imerso em radicais transformacdes. Esta inabilidade da Constituicdo em se permitir
transformacdes, precipitou o declinio do Estado Novo incapaz de adaptar-se as
mudancas do mundo, suscitando a reorganizacdo do sistema democratico, por meio
de um novo pacto politico, inscrito na terceira carta constitucional republicana em 54

anos, e a quarta do pais.

2.1.2 Centralizacdo da forca politica urbana: redemocratizacdo e ditadura

O fim da Segunda Guerra Mundial, com a vitéria dos Aliados e a derrota do
fascismo, retirava do Governo Vargas sua sustentacdo politica (ameaca comunista)
que, somada a outros fatores, culminou na renuncia do Presidente e na eleicdo do
General Dutra.

Em 1946, a nova Carta Constitucional retoma a pratica do Federalismo,
juntamente com o redesenho da democracia, ampliando a participacdo dos

Municipios nos impostos federais. Aprofunda-se o “ federalismo cooperativo”
com

aproximacdo das trés esferas politicas de governo, embora haja um
enfraguecimento dos Estados-membros, com estabelecimento de competéncias
concorrentes para prestacao de servigos publicos, levando a conflitos, duplicacao de

esforcos, desperdicio de recursos e omissdo. O que, legal ou teoricamente, é

obrigacdo de todos os niveis de governo, termina ndo sendo de nenhum é a

irresponsabilidade geral. ®*
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Barroso aponta esta contradicdo, pois na retomada do federalismo os
Municipios saem fortalecidos e os Estados mais esvaziados. ®® Ora, aos Municipios
foram garantidos o auto-governo e auto-administracdo. Porém, a tendéncia deste
periodo ainda foi centralizadora, com grandes obras custeadas pela Unido, fazendo
com que Estados e Municipios se tornassem dependentes de seu apoio
administrativo e financeiro. ® Esta Constituicdo criou o sistema de cooperacdo com
a obrigatoriedade de a Unido aplicar percentual de sua receita tributaria na execugao
de Planos de Valorizagcdo da Amazonia bem como no desenvolvimento dos sistemas
de ensino dos Estados (art. 171, p. unico e 199). Estabeleceu, também, a reparti¢cdo
do produto de receitas tributarias federais para os Estados e Municipios, o que foi
ainda ampliado pela Emenda Constitucional n° 5/61.

O fortalecimento da Unido no Estado Novo, assim como nestes
“ Anos

Dourados” de intensa industrializacdo e urbanizacdo, trouxe avancos para o
pais,

com papel preponderante da Uni&do, por meio de obras e do ingresso do Estado na
economia, criando empresas publicas. Exemplos disso sdo o Instituto de

Resseguros do Brasil — [IRB (1939), a Companhia Siderdrgica Nacional -
CSN

(1941), a Companhia Vale do Rio Doce (1942), a Rodovia Presidente Dutra (1951),
ligando Rio a Sdo Paulo, o BNDES (1952), a Petrobras (1953) e Eletrobras (1961),
bem como a construcdo de Brasilia (1960).

No campo legislativo, foram elaborados o Cddigo de Processo Civil que
passou a disciplinar o direito processual em todo o territério nacional, revogando os
Cédigos Estaduais (1939), o Cddigo Penal (1940), a CLT (1943), o Estatuto da
Mulher Casada (1962) e a Lei n® 4.320/64, que dispde sobre elaboracdo de
orcamentos, promulgada no Governo Jodo Goulart, mas retificada pelo Governo
Militar que se seguiu.

Na Constituicdo de 1946, é nitida a opcéo pelo concerto federativo garantidor
do poder central da Unido, mas também de condi¢des para institucionalizacdo de

Estados e Municipios, com a obrigatoriedade de divisdo entre eles de percentual da

® MELLO, Diogo Lordelo de. Competéncia dos Municipios. In: O Municipio na Constituicio de 1967. Simpésio
realizado no IBAM, Rio de Janeiro, 1967, p. 52.

%5 BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da Federacgdo. Rio de Janeiro:
Forense, 1982. p. 48.44.

® BOFF, Salete Oro Boff. Reforma tributaria e federalismo. Sérgio Antonio Fabris: Porto Alegre, 2005. p. 65-6.
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arrecadacdo dos tributos federais, além da garantia ao recebimento de tributos
proprios. O crescente fortalecimento da Unido e de suas forcas, nhdo acompanhado
da sedimentacdo de valores democraticos e aliado a temores de risco de perda da
propriedade e enfraquecimento de instituicbes tradicionais pela suposta instauracao
de regime comunista, ensejou a ruptura da ordem democrética e instauracdo da
ditadura militar, sob o argumento de defesa da ordem nacional, que teve grande
adesdo da classe média, urbana.

O regime militar instaurado em 1964 enrijeceu a centralidade na Unido,
restringindo a competéncia e autonomia dos Estados, cujos Governadores passaram
a ser, em 1977, eleitos indiretamente por um colégio eleitoral, sob forte influéncia do
Presidente da Republica. O interesse e a seguran¢ca nacional passaram a ditar a
politica da Unido e seu intervencionismo nos Estados e Municipios, cujos Prefeitos
eram indicados pelo Presidente da RepuUblica, caso se tratasse de Municipio
estratégico para a seguranca nacional, ou pelo Governador, em se tratando de
Municipio Capital de Estado ou estancias hidrominerais.

A Constituicdo de 1967 e a Emenda n° 01/69 efetuaram novo fortalecimento
do papel da Unido, reduzindo a competéncia tributaria de Estados e Municipios.
Torna-se rigida a fiscalizacdo pela Unido quanto as rendas transferidas e amplia-se
a intervencédo nos Estados e Municipios, sobretudo os que sédo sede de Capitais.

Como observa Barroso, o federalismo ndo tem a mesma natureza que a
democracia, mas sem esta ndo ha campo fértil para seu desenvolvimento. E aponta
0s topicos que violavam o principio federativo, como o conceito de Municipios de
seguranca hacional; critérios rigidos para aplicacdo dos recursos federais
transferidos; véarias hipéteses de intervencdo federal nos Estados e reducdo da
competéncia tributaria de Estados e Municipios.

Salienta Barroso que a centralizacdo néo foi da Unido como um todo, mas do
executivo federal, haja a vista a ampliacdo da competéncia privativa do Presidente
da Republica, a exemplo do abuso no emprego de decretos-leis. ®’

Neste periodo, cresceu a repressdo aos direitos dos cidaddos, o que se
exerceu também atravées do enfraquecimento das instituicbes estaduais e
municipais, com endurecimento do Regime até sua fragilidade politica com a

inexoravel volta a democracia. Porém, também se consolidou legislacdo que

®” BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da Federagé&o. Rio de Janeiro:
Forense, 1982.
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buscava ndo apenas o controle dos atores politicos e das administracdes publicas e
ainda a moralizagéo da politica, como exemplifica o Codigo Eleitoral, Lei n® 4.737/65
e a Responsabilidade politica de Prefeitos e Vereadores, estabelecida pelo Decreto-
Lei n® 201/67, ambos diplomas ainda em vigor.

2.1.3 Redemocratizacdo e Municipalismo

As discussdes a respeito da volta ao sistema de eleicbes diretas para
Presidente da Republica e a plena liberdade partidaria, com o restabelecimento de
um efetivo Estado Democratico de Direito, também alcancou os debates acerca do
Municipalismo. Desde o final da década de 70 inimeras foram as publicacdes sobre
Federalismo e Municipalismo. Discutia-se a necessidade de fortalecimentos dos
Governos Municipais para conquista de uma verdadeira Federacdo brasileira.
Partia-se do principio que o povo mora no Municipio, local propicio para a
concretizacdo da democracia, através da descentralizacdo das decisdes politicas e
administrativas. A prestacdo de servicos publicos e a realizacdo de obras pelo
Municipio permitiiam uma melhor eficiéncia administrativa e melhor controle pela
populacdo. O que pode ser feito pelo Municipio ndo deve ser feito nem pela Uniéo,

% Este pensamento expressa a teoria da subsidiariedade, pela

nem pelo Estado.
qual os Estados e a Unido atuam em questdes que 0s Municipios ndo podem
enfrentar.

Havia quem se opusesse a autonomia municipal, primeiramente defendendo
que ela ndo tem relagdo necesséria com a questdo do federalismo, pois mesmo
Estados Unitarios contemplam unidades parcialmente autbnomas para o trato de
assuntos locais. Os Municipios ndo poderiam ser entes da federacdo por ndo deter
Poder Judiciario e por ser uma célula do Estado-membro, tendo caracteristicas de
autarquia. De acordo com esta corrente, o enfraquecimento do Estado-membro nao
seria interessante para 0os Municipios, que ndo estdo preparados para se relacionar

diretamente com a Unido sem a interferéncia dos Estados. ©°

68 QUERCIA, Orestes; ATALIBA, Geraldo (org). Municipalismo, condicéo para a democracia; Autonomia
municipal na nova Constituicdo, Sdo Paulo: Cidade Press, 1986. p. 9-32.
& MELLO, Osvaldo Ferreira. Tendéncias do federalismo no Brasil. Florian6polis: Lunardelli, 1978. p. 53-5.
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Em 1983 é fundada a Frente Municipalista Nacional, de carater apartidario,
gue visava defender os interesses dos Municipios na Assembléia Nacional
Constituinte lutando por uma reforma tributaria e pelo fortalecimento das Camaras
Municipais. Objetivava-se, também, a obtencdo de maiores recursos, competéncias
e responsabilidades, ampliando-se a autonomia politica, administrativa e financeira
dos Municipios, retirando-se, inclusive, a proibicdo constitucional de os Municipios
elaborarem suas proprias leis organicas. 70

O fortalecimento dos Municipios era tido como resposta a diversos problemas
da Federacdo, como a excessiva simetria legal que impedia a verificacdo das
peculiaridades locais; a dependéncia financeira de Estados e Municipios através do
sistema de discriminacao de rendas; a hipertrofia e emperramento da Administracao
Federal devido ao acumulo de responsabilidades nesta esfera; a contraditoriedade
da legislacdo que versava sobre planejamento regional. Buscava-se, desta forma, o
estabelecimento de uma politica de desenvolvimento urbano para fazer frente ao
acelerado crescimento das cidades; a instituicdo de um sistema de cooperacao
intergovernamental, com colaboracdo na prestacdo de servicos, com assisténcia
técnica e cooperacéo financeira para execucdo de obras e projetos. Advogava-se a
revisdo da reparticdo das funcdes governamentais, com vistas a uma efetiva
descentralizagdo. Para tanto, era preciso o fortalecimento das partes componentes
da estrutura governamental, inclusive dos Municipios. Era importante a melhoria do

sistema de avaliacdo e de controle da delegacédo de competéncia.

Nisso consiste o chamamento superior do Municipalismo, cujo fim ndo
€, no entanto, o Municipalismo em si mesmo, mas, sim, a defesa dos
interesses comunitarios e a promocdo do bem-estar dos municipes,
porque, de todos os niveis de governo, o municipal é aquele que,
estando mais perto do povo, pode melhor compreender e representar
seus interesses legitimos.

Neste cenario despontaram inumeras personalidades de diversas correntes
ideoldgicas que seriam eleitas para cargos de Governador e Prefeito nas elei¢cdes
livres que se realizariam a seguir, encerrando um ciclo de autoritarismo e garantindo
a plena diversidade de partidos e idéias que caracteriza a democracia.

A forca dos Municipios rurais ou urbanos (ou antes, dos atores politicos
locais) esta registrada na faléncia do regime de Capitanias Hereditarias, que evoluiu

para o regime de Sesmarias, quer pela extensdo do territorio brasileiro, quer pelo

" QUERCIA, op. cit.
" MELLO, Diogo Lordello de. Defesa municipal. Revista Dirigente Municipal, jan/dez, 1984, p. 36.
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tipo de colonizacdo de exploragdo organizado por Portugal. Fato é que os atores
locais, cujos poderes derivavam da propriedade rural, exerceram grande influéncia
durante o Império, condicionando as politicas da época, que pendulavam entre
sufocar este poder, em prol do fortalecimento do Imperador, ou garantir a localidade
certas prerrogativas, no afé de dar sustentabilidade ao regime monarquico.

A Republica Velha nao fugiu ao modelo, com tendéncia ao fortalecimento dos
Estados, por instituir federalismo utdpico inspirado na Federacdo americana, sem
cuidar das necessarias adaptacfes as caracteristicas do Brasil. Assim, a Presidéncia
da Republica tratou de se equilibrar entre o poder dos Governadores e dos coronéis,
entre a insipiéncia da institucionalizacdo da Unido e dos Estados e a forca de carater
privado, mas decadente, dos proprietarios rurais.

Deve-se olhar com neutralidade para o fenbmeno, porque ainda que
considerado injusto o poder exercido pela oligarquia rural, ndo se constroi
democracia a partir do éter, mas da idéia de superagdo da injustica de um regime
vivido na pratica em sua plenitude e do relato para as futuras geracdes sobre como
se buscava tal superacdo. Talvez resida ai um dos maiores problemas da
democracia brasileira, a falta de plenitude das vivéncias oligarquias, ou pior, a falta
do conhecimento sobre estas vivéncias e a caréncia de divulgacdo de relatos de
superacdo que conectem as atuais geracbfes ao que hoje seja construcdo do
passado.

A centralizagdo de poder na Unido também é de ser vista com a neutralidade
possivel, pois sufocando os poderes locais, que embora atrelados a dinamica
privatista do poder (fundamentada em privilégios, regalias, favorecimentos
pessoais), sufocava os cidaddos e as relacdes pessoais, sem fazer coincidir
distribuicdo de poderes e igualdade de direitos que deveriam caracterizar uma
Republica. O Estado Novo, o Regime Democratico de 1946 e o Regime Militar 1964,
cada um com suas caracteristicas, mas convergindo poderes para a Unido,
mantiveram recalcados os animos dos atores locais, que ao invés de sublimarem
para a democracia republicana, com igualdade de direitos, permanecerem por 58
anos (30 — 88) na ansia de reconquistar o poder perdido para a
Unido.

A Presidéncia da Republica, de certo modo, encarnou a estrutura da relacéo
perversa de dominacdo dos atores locais sobre a populacédo, ante a auséncia de
politicas publicas estatais. Neste paradigma criado pelo Estado Novo, o Governo

passou a ser o novo “ coronel” cuidando de seus filhos e afilhados, mas sem
garantir
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ao povo (indistintamente) meios de aprender a sobreviver na nova sociedade em
processo de industrializacdo e urbanizacdo. Seja na politica clientelista do “ Pai do

13 13

povo” , na do Presidente “ boa praca” , ou na do “ vocé sabe com quem esta

falando?” ,

as relacbes entre Governo e cidaddo permaneceram centradas no principio da
pessoalidade, do Presidente ou do individuo pedinte, deixando ainda a ser
construido um dos pilares da Republica, a impessoalidade, para os Governantes e
para o cidadao.

Se a centralidade na Uni&o criou uma identidade nacional de luta individual
recalcada pelo poder de ser paternalista, também possibilitou ao Governo Federal a
construcdo de uma identidade nacional pela busca de um projeto de nacéo,
industrializada e urbanizada, com definitiva superacdo do complexo do passado rural
(atrasado), com olhos para a modernidade e também fundada nos valores da familia
e avessa ao comunismo. Este projeto justificou e sustentou, em cada momento
politico, os investimentos em infra-estrutura, a edicdo de legislacdo nacional
uniformizadora e sufocadora dos valores locais, mas também moralizante da
administracdo publica e do processo politico-eleitoral e ainda a triste instauracdo do

regime de excecdo ante a
comunista.

ameaca”

No campo de atuacado constitucional, a remoc¢éo pela Republica da figura do
Imperador elevou as disputas politicas ao ambito constitucional, dai a profusdo de

cartas politicas no curto periodo republicano, (cinco Constituicbes em 68 anos de

Republica — 1891, 1934, 1937, 1946, 1967 - enquanto a Constituicdo do

Império durou 65 anos 1824 — 1889)"% porque faltava um poder moderador que

apaziguasse os conflitos entre as diversas correntes politicas, sem a necessidade
de novo pactopolitico-constitucional. Cada nova ordem instaurada pretendia,
ingenuamente, ser duradoura, sem a previsdo de mecanismos que permitissem
alternancia interna de poder e mesmo orientacao politica, sem revolucéao.

Cumpre investigar de que forma a Constituicdo de 1988 se insere neste
quadro. Disporia ela de mecanismos de adaptacdo da ordem constitucional as
vicissitudes do porvir? A nova ordem rompeu com O autoritarismo anterior, mas
rompeu com outras estruturas de centralizagdo de poder pela Unido e

desvalorizacdo dos demais entes?

2 Outros fatores contribuiram para a alteracao das Constituicdes e maior perenidade da Constituicdo Imperial, a
instabilidade politica da virada do século XIX e inicio do Século XX, com a Independéncia dos EEUU,
Revolugbes (Francesa e Russa), 2 Guerras Mundiais e a Crise da Bolsa de Nova lorque, o que ndo impediram,
todavia, a manutencéo de diversas cartas constitucionais alienigenas.
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2.2 Situacdo do Municipio na Constituicdo da Republica de 1988

2.2.1 O Municipio como ente Federado

A Constituicdo de 1988 po6s fim a discussdo sobre a autonomia dos
Municipios ao estabelecer que a Republica Federativa do Brasil € formada pela
unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal (art. 1°).

Tradicionalmente, as competéncias sdo divididas em politico-administrativa,
legislativa e tributaria. A competéncia politico-administrativa compreende a
prerrogativa de auto-organizacdo do governo e auto-gestdo. A auto-organizacao
contempla a elaboracdo de Lei Organica, que deve observar 0s principios
constitucionais, estabelecendo o nimero de Vereadores, a forma de exercicios das
competéncias constitucionais, a responsabilidade dos agentes politicos, enquanto a
auto-gestdo encerra a matéria relativa aos servicos e servidores publicos, exercicio
do poder de policia administrativa e das atividades de fomento; os mecanismos de
participacdo democrética na gestdo publica e a capacidade técnica-institucional para
executar suas atribuicoes.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu competéncias comuns aos trés entes da
Federacéo (art. 23), que sdo competéncias executivas, para praticar atos juridico-
administrativos, pois em direito administrativo o Estado atua na letra da lei e ndo em
sua falta, como no direito privado, segundo o qual o cidaddo pode fazer tudo que
ndo esteja proibido em lei. A Unido foram atribuidas competéncias exclusivas
(executiva e indelegavel, art. 21), que dizem respeito ao interesse nacional, aos
Estados foram reservadas as competéncias ndo vedadas na Constituicao (residuais,
art. 25, 81° executiva e legislativa), que na pratica sdo muito poucas. A0S
Municipios foram garantidas competéncias privativas (art. 30), para organizar as
questdes de interesse local.

A competéncia legislativa garante a autonomia (criar as proprias regras que

deve obedecer) na medida em que o ente federativo pode disciplinar sua
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administracdo e seus servicos, bem como interferir nos assuntos publicos de sua
atribuicdo e na esfera privada dos cidadaos, nos limites do que constitucionalmente
Ihe compete. A Constituicdo estabeleceu competéncia legislativa concorrente entre
os trés entes (art. 24) em questdes cuja relevancia demanda protecdo em ambito
nacional, regional e local, mas também outorgou competéncia privativa a Uniao (art.
22) em assuntos de interesse, em principio, nacional, mas que pode ser delegada
aos Estados por Lei Complementar, se houver fato que justifique a superioridade do
interesse regional e a necessidade da delegacdo. A competéncia legislativa
municipal é privativa para assuntos de interesse local.

As Cartas anteriores, ainda que nao reconhecessem o0 Municipio como ente
federado, garantiam competéncia legislativa sobre assuntos de peculiar interesse,
expressdo que a doutrina criticava, por ser de dificil conceituacdo. A questdo foi
entdo tratada como preponderancia de interesses, cabendo a competéncia municipal
quando o interesse local for maior que o regional ou nacional. A Constituicdo de
1988 consagrou este entendimento modificando a expressao para interesse local.

Algumas das pretensfes municipalistas foram garantidas na Constituicdo de
1988, porém a Carta politica ndo pode ser entendida como o ponto final de todas as
discussdes; ao contrério, é ela o ponto inicial no qual se fundamentam os direitos,
mas nao terminam ai, porque o Direito estd em constante constru¢do e a conquista
de direitos (reconhecimento e efetivacdo) depende também de trabalho politico e
Nao apenas interpretativo.

Logo, a Constituicdo rompe (em idéia) com a centralizacdo do Federalismo
brasileiro, que néo foi construido nos moldes dos EEUU em que alguns Estados
aderiram a Unido e, em determinado momento, forcaram a integracdo dos demais
que divergiam de certos pontos tidos como fundamentais e minimos para a
constituicdo de uma nacdo. "® O federalismo brasileiro foi cunhado pelo imaginario
de um Poder central onipotente e, assim, capaz de salvar os individuos das mazelas
e dos atos despoéticos do poderes locais e regionais. A disputa de poder entre as
esferas local, regional e nacional foi inclusive mal resolvida na distribuicdo de
recursos financeiros pela Constituicdo, o que dificulta a efetivagcdo do Federalismo
tripartite da Carta politica de 1988.

3 A referéncia é & guerra da secessao e a proibicao da escravidao.



75

A autonomia dos Municipios na Constituicdo possibilita que, a partir dela, as
questbes do federalismo sejam aprofundadas em discussdes politicas e juridicas na
incessante busca pelo direito. Alguns autores, criticos da autonomia, chegaram a
identificar empecilhos ao crescimento municipal e ao desenvolvimento da autonomia,
tais como: "

a comunidade ndo se encontra preparada para arcar com as funcoes e
responsabilidades impostas pela descentralizacdo, nem tem prética de
auto-gestao;

a repentina descentralizacdo dificulta o planejamento e a preparacédo do
Municipio para o exercicio de suas competéncias, ndo sendo papel da
Unido ou do Estado auxiliar essa preparacao;

0 exercicio dos poderes transferidos por descentralizacéo fica dependente
de capacidades individuais, em raz&o da fraca institucionalizagéo local
para o exercicio das competéncias municipais;
tendéncia de manutencdo do circulo vicioso no qual o poder central ndo
descentraliza por ndo confiar na capacidade e estrutura dos Municipios em
exercer 0s novos encargos e 0 Municipio se sente incapaz de dar conta

das novas competéncias atribuidas.

Estes empecilhos de fato dificultam a boa governanca municipal, mas nao
podem servir de impedimentos a autonomia, devendo ser tratados como objetivos de
superacédo durante o exercicio da autonomia local.

A discussdo sobre federalismo se imbrica, ainda, na questdo do regime
republicano e, neste sentido, pode-se afirmar que o espirito republicano ndo calou
fundo nos corag6es dos brasileiros, cujas tradicdes e praticas sociais remontam ao
sistema monarquico. Muito ha que se fazer para fundar uma Republica brasileira na
qual a lei efetivamente valha para todos e que todos tenham apreco por este valor
fundamental e fundamentalmente republicano, permitindo avancos mais céleres na
discusséo sobre a Federacdo brasileira, calcada na igualdade, responsabilidade,
livre iniciativa e solidariedade entre os cidadaos, que se propaga para 0S entes

federados. Nada impede que seja fundado um regime monarquico federalista, com

" TARGINO, Itapuan B6tto. Municipio, municipalismo e descentralizago. Jodo Pessoa: Idéia, 2004.
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condados, ducados, marcos, no qual a importancia dos individuos se reflita na

importancia dos representantes das divisdes territoriais, mas isto € outra estoria.

2.2.2 Autonomia Municipal

A autonomia Municipal € uma das formas de fortalecer a cidadania e a
democracia na medida em que aproxima as pessoas do exercicio do poder politico.
N&o é a unica forma, porém talvez a que melhor se coadune com a vastiddao do
territério brasileiro, a diversidade cultural e as tradicbes e histéria nacionais. Ela
compreende a organizacdo politica e institucional do Municipio, com elei¢cdes para
os dirigentes, lei organica e 0s necessarios recursos para 0s municipes organizarem
servicos publicos locais e interferirem nas atividades privadas, limitando-as ou
incentivando-as, em prol do interesse coletivo, da localidade.

Segundo Luis Roberto Barroso, autonomia s6 tem sentido se houver um
minimo de auto-suficiéncia econdmica e financeira que permita realizar as funcdes
especificas do Municipio. "> Assim, pode-se desdobra-la em autonomia politica,
administrativa e econémico-financeira.

2.2.2.1 Autonomia politica

7

A autonomia politica € a garantia de instituicdo de um governo com dois
Poderes distintos, mas harmoénicos, o Legislativo e o Executivo, competindo ao
primeiro fixar as normas de organizacdo do governo, através da aprovacdo de Lei
Organica Municipal, bem como aprovar as demais leis que vao criar direitos e
deveres aos municipes e ao proprio governo.

O governo € o do proprio Municipio, sendo os dirigentes (Vereadores, Prefeito

e Vice-Prefeito) escolhidos pelos cidaddos para administrar (cada um na esfera de

S BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da Federacéo. Rio de Janeiro:
Forense, 1982.
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atribuicdo do respectivo Poder) os negécios municipais; poder de auto-administracdo
que fixara regras para Administracdo Municipal, com competéncia de executar as
préprias leis, nos limites da Constituicdo Federal e da Constituicdo Estadual.

A primeira questao relativa a autonomia politica € a criacdo do Municipio que,
pela regra constitucional anterior, seria regulada por Lei Complementar Federal (no
caso, a Lei Complementar n°® 1/67). O artigo 2° desta Lei determinava que nenhum
Municipio seria criado sem a verificacdo da existéncia, na respectiva area territorial,
dos seguintes requisitos: populacdo estimada, superior a 10.000 (dez mil) habitantes
ou nao inferior a 5 (cinco) milésimos da existente no Estado; eleitorado nao inferior a
10% (dez por cento) da populacéo; centro urbano ja constituido, com numero de
casas superior a 200 (duzentas); e arrecadacdo, no ultimo exercicio, de 5 (cinco)
milésimos da receita estadual de impostos.

A Constituicdo de 1988 atribuiu aos Estados, inicialmente, a competéncia
para fixar requisitos minimos para a criacdo de Municipios por meio de lei
complementar, exigindo a realizacdo de consulta prévia as populacdes diretamente
interessadas (art. 18, § 4°). Tal permissividade levou a criagdo de muitos Municipios,
alguns dos quais sem condi¢cdes de manutencdo de seus gastos e oferta de servigos
publicos.

Assim, a Constituicdo foi alterada pela Emenda n° 15/96 para que a Unido
editasse lei complementar definindo o periodo em que Municipios possam ser
criados (sempre por lei estadual). Tal lei complementar que até hoje nao foi editada,
impedindo, assim, a criacdo de Municipios e ferindo a autonomia e liberdade dos
cidaddos de constituirem-se em municipalidades. Eis a atual reda¢do do § 4° do

artigo 18:

§ 4° A criacdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de
Municipios, far-se-&o por lei estadual, dentro do periodo determinado
por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia,
mediante plebiscito, as populagées dos Municipios envolvidos, apos
divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal, apresentados e
publicados na forma da lei.

A criacdo de Municipios apdés a EC n°15/96 gerou posicionamento do
Supremo Tribunal Federal (STF) que, garantindo a eficacia da norma constitucional,
ndo desconheceu a existéncia de fato do Municipio criado, impondo prazo para a

edicdo da lei complementar, sem o que o novo Municipio se resolveria:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 7.619/00, DO
ESTADO DA BAHIA, QUE CRIOU O MUNICIPIO DE LUIS EDUARDO
MAGALHAES. INCONSTITUCIONALIDADE DE LEI ESTADUAL
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POSTERIOR A EC 15/96. AUSENCIA DE LEI COMPLEMENTAR
FEDERAL PREVISTA NO TEXTO CONSTITUCIONAL. AFRONTA AO
DISPOSTO NO ARTIGO 18, § 4°, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
OMISSAO DO PODER LEGISLATIVO. EXISTENCIA DE FATO.
SITUACAO CONSOLIDADA. PRINCIPIO DA  SEGURANCA
JURIDICA. SITUACAO DE EXCECAO, ESTADO DE EXCECAO. A
EXCECAO NAO SE SUBTRAI A NORMA, MAS ESTA,
SUSPENDENDO-SE, DA LUGAR A EXCEGAO --- APENAS ASSIM
ELA SE CONSTITUI COMO REGRA, MANTENDO-SE EM RELAGAO
COM A EXCECAO. 1. O Municipio foi efetivamente criado e assumiu
existéncia de fato, hd mais de seis anos, como ente federativo. 2.
Existéncia de fato do Municipio, decorrente da decisdo politica que
importou na sua instalacdo como ente federativo dotado de
autonomia. Situacdo excepcional consolidada, de carater institucional,
politico. Hipétese que consubstancia reconhecimento e acolhimento
da for¢ca normativa dos fatos. 3. Esta Corte ndo pode limitar-se a
pratica de mero exercicio de subsuncdo. A situacdo de excegdo,
situacdo consolidada --- embora ainda nao juridica --- ndo pode ser
desconsiderada. 4. A exce¢do resulta de omissdo do Poder
Legislativo, visto que o impedimento de criacdo, incorporacao, fusdo e
desmembramento de Municipios, desde a promulgacdo da Emenda
Constitucional n. 15, em 12 de setembro de 1.996, deve-se & auséncia
de lei complementar federal. 5. Omissdo do Congresso Nacional que
inviabiliza o que a Constituicdo autoriza: a criagdo de Municipio. A ndo
edicdo da lei complementar dentro de um prazo razoavel
consubstancia auténtica violagdo da ordem constitucional. 6. A criagdo
do Municipio de Luis Eduardo Magalhdes importa, tal como se deu,
uma situagdo excepcional ndo prevista pelo direito positivo. 7. O
estado de exce¢do é uma zona de indiferenga entre o caos e o estado
da normalidade. N&o é a excegdo que se subtrai & norma, mas a
norma que, suspendendo-se, da lugar & excecdo --- apenas desse
modo ela se constitui como regra, mantendo-se em relagdo com a
excec¢do. 8. Ao Supremo Tribunal Federal incumbe decidir regulando
também essas situagOes de excecdo. Ndo se afasta do ordenamento,
ao fazé-lo, eis que aplica a norma a exce¢do desaplicando-a, isto &,
retirando-a da excecdo. 9. Cumpre verificar 0 que menos compromete
a forca normativa futura da Constituicdo e sua fungdo de estabilizacéo.
No aparente conflto de inconstitucionalidades impor-se-ia 0
reconhecimento da existéncia valida do Municipio, a fim de que se
afaste a agressdo a federacdo. 10. O principio da seguranca juridica
prospera em beneficio da preservagdo do Municipio. 11. Principio da
continuidade do Estado. 12. Julgamento no qual foi considerada a
decisdo desta Corte no MI n. 725, quando determinado que o
Congresso Nacional, no prazo de dezoito meses, ao editar a lei
complementar federal referida no § 4° do artigo 18 da Constituicdo do
Brasil, considere, reconhecendo-a, a existéncia consolidada do
Municipio de Luis Eduardo Magalhdes. Declaracdo de
inconstitucionalidade da lei estadual sem prondncia de sua nulidade
13. Acdo direta julgada procedente para declarar a
inconstitucionalidade, mas nédo pronunciar a nulidade pelo prazo de 24
meses, da Lei n. 7.619, de 30 de marco de 2000, do Estado da Bahia.

O Supremo reconheceu que o exercicio da jurisdicdo se d& sobre casos
concretos e, em algumas situagfes, como a presente, a regra deve comportar sua
propria excecdo, sem 0 que se tornaria mera arbitrariedade. No dizer do STF, a
situacdo do caso ndo se submetia a regra e que 0 posicionamento menos
inconstitucional, entre validar um Municipio ou validar a omissdo do Legislativo

nacional, seria garantir o federalismo e a autonomia do Municipio que existe de fato,
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ainda que por lei declarada inconstitucional, mas cujos efeitos foram mantidos por
certo tempo.

O Congresso Nacional ndo editou a lei complementar, mas emendou a
Constituicdo ainda outra vez para convalidar os Municipios criados ap0s a Emenda
n°15/96, até dezembro de 2006. Trata-se do artigo 96 do ADCT incluido pela EC n°
57/2008:

Art. 96. Ficam convalidados os atos de criagdo, fusdo, incorporacéo e
desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31
de dezembro de 2006, atendidos o0s requisitos estabelecidos na
legislacéo do respectivo Estado a época de sua criacao.

Outra questdo sobre autonomia politica diz respeito ao principio da simetria
das formas, que o texto constitucional impde ao Municipio na medida em que
determina a observancia, no que couber, dos principios adotados pela Constituicdo
(art. 29). Assim, todos 0s principios constitucionais e algumas regras constitucionais
sdo de cumprimento obrigatério pelos Municipios, ainda que ndo expressamente
previsto.

Isto vale para a iniciativa de projetos de lei que, em regra, € comum ao
Executivo e ao Legislativo, salvo quando a Constituicdo atribua a um ou ao outro (ou
ainda ao Judiciario, no caso dos Estados, Distrito Federal e Unido) esta prerrogativa.

Assim, o artigo 61 da Constituicdo outorga ao Presidente da Republica a
iniciativa privativa as leis que fixem ou modifiguem os efetivos das Forgcas Armadas
(I); disponham sobre criacdo de cargos, funcdes ou empregos publicos na
administracdo direta e autarquica ou aumento de sua remuneracao (ll, a); digam
respeito a organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria,
servicos publicos e pessoal da administracdo dos Territorios (II, b); servidores
publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos,
estabilidade e aposentadoria (Il, c¢); organizacdo do Ministério Publico e da
Defensoria Publica da Unido, bem como normas gerais para a organizagdo do
Ministério Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios (ll, d); criacdo e extincdo de Ministérios e oOrgdos da administracao
publica, observado o disposto no art. 84, VI; (Il e) e militares das For¢cas Armadas,
seu regime juridico, provimento de cargos, promocgdes, estabilidade, remuneracéo,
reforma e transferéncia para a reserva (ll, f).

O mencionado artigo 84, VI da ao Presidente a prerrogativa de dispor

mediante decreto sobre organizacdo e funcionamento da administracdo federal,
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quando ndo implicar aumento de despesa nem criagdo ou extincdo de Orgaos
publicos (a) e extincao de fun¢des ou cargos publicos, quando vagos (b).

Além disso, o artigo 165, na Secédo de Orcamentos inserida no Capitulo das
Financas Publicas, determina que leis de iniciativa do Executivo estabelecerdo o
plano plurianual (1), diretrizes orcamentérias (II) e orcamentos anuais (I11).

Todos estes dispositivos se aplicam aos Municipios por forca do principio da
simetria das formas, evidentemente no que couber, ndo se aplicando o que versa
sobre organizacdo do Ministério Publico e sobre militares, por exemplo. Ndo se
aplica a alinea b do inciso Il, artigo 61 (organizacdo administrativa e judiciaria,
matéria tributaria e orcamentaria, servicos publicos e pessoal da administracdo dos
Territorios), porque é restrita aos Territorios Federais, dai a competéncia ser do
Presidente da Republica, 0 mesmo vale para a alinea c servidores publicos da Unido
e Territorios, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria, na qual apenas a primeira parte (servidores publicos) se aplica ao
Municipio, sendo matéria de iniciativa do Prefeito, enquanto o restante € de iniciativa
comum.

A simetria das formas revela-se importante para dar uniformidade as
conformacdes politico-institucionais dos Municipios e a Administracdo Publica
nacional, seja ela a federal, estadual ou municipal. Isto facilita o controle por parte da
populacdo, dos érgaos de controle interno e externo e a prépria evolugao do Direito,
gue no ramo administrativista, sofre com diversidade de conceitos e aplicacdes de
institutos, pela falta de legislacdo que obrigue a todos os entes.

No entanto, esta simetria desconsidera as caracteristicas regionais e locais e
amarra os Legislativos e Executivos estaduais e municipais a principios nem sempre
eficazes. O presidencialismo no Municipio, por exemplo, poderia ser substituido pelo
regime parlamentarista, se assim conviesse aos municipes, escolhendo-se o Prefeito
dentre os candidatos a Vereadores.

A autonomia politica compreende a possibilidade de eleger seus
representantes e, embora ndo tenha competéncia para legislar sobre direito eleitoral,
este sistema influencia bastante em como a politica partidaria eleitoral & faceada em
relacdo aos Municipios.

Tramitam na Camara dos Deputados inimeras proposicoes legislativas que
abordam a questdo da reforma politica e eleitoral. Em abril de 2009, a Consultoria
Legislativa da Cémara Federal publicou o trabalho Reforma politica: Histérico,
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Estagio Atual e o Lugar da Recente Proposta do Executivo, de autoria do Consultor
Legislativo Marcio Nuno Rabat.®

Rabat relaciona e comenta as proposicfes recentemente aprovadas, as em
tramitacBes e o projeto encaminhado pelo Executivo. Em razdo do grande ndamero
de proposicbes sobre o mesmo assunto, a Camara, através de uma Comissdo
Especial de Reforma Politica, consolidou um texto no PL n°® 2.679/2003, rejeitando-
se em bloco as demais proposicées. O PL foi reapresentado em 2007 sob o n°
1.210, com o mesmo contetdo do PL n°® 2.679/03.

Neste ano de 2009 o Governo Federal encaminhou 5 propostas legislativas
de reforma politica, que em parte repetem o teor do PL n°® 2.679/03 (PL n° 1.210/07).
As propostas do Governo visam estabelecer o exclusivo financiamento publico das
campanhas eleitorais (PL n° 4.634/09), listas preordenadas de candidatos para
Deputados e Vereadores (PL n°® 4.636/09) e a proibicdo de coligacfes partidarias em
eleicbes proporcionais (PL n° 4.637/09).

Estes Projetos de Lei objetivam aprimorar o sistema politico e eleitoral. As
inovacdes mais profundas residem na adocéo de listas fechadas, nas quais o partido
indicaria a ordem dos candidatos que tomardo posse caso o partido receba votos
suficientes para ocupar as cadeiras parlamentares. O eleitor estaria ciente da ordem
de preferéncia do partido no qual votou para as vagas, ndo tendo mais a ilusdo de
gue o voto é no candidato.

Esta mudanca, se vier a ser efetivada, tera profundos e incalculaveis impactos
na vida politica, porque tende (em tese) a retirar dos candidatos as eleicOes
proporcionais a vinculacdo com o eleitor, que seria mais focada no partido. Assim, a
vida politica se torna muito mais partidaria do que na relagdo entre eleitor e
candidato, j& que aquele ndo mais interfere na ordem para ocupar as vagas obtidas
pelo partido com o voto atribuido ao candidato. E este o dilema brasileiro ainda ndo
resolvido (e que talvez nunca seja, bastando ser bem discutido) partido ou
individuo? Este dilema também aparece na questdo da perda de mandato por
desfiliacdo partidaria. Rabat, em outro trabalho sobre a Reforma politica’’ defende

que o sistema de lista aberta é uma forma de o eleitor influenciar na politica

& Registre-se que a Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados produz excelentes trabalhos e constitui
6rgao qualificado na preservacgao dos principios republicanos, federativos e democraticos e da independéncia
dos Poderes.

" Analise Critica da Proposta de Reforma politica Apresentada pelo Poder Executivo em Agosto de 2008. Estudo
da Consultoria Legislativa da Camara dos Deputados, Brasilia: Fevereiro de 2009.
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partidaria, comparando com as elei¢bes primarias nos EEUU, nas quais os eleitores
obtiveram o direito de influenciar nas decis6es dos partidos, cogitando se ndo seriam
um erro abrir mao da lista aberta.

Ha de se concordar com a tese, sobretudo no ponto em que convoca a
Justica Eleitoral a melhor divulgacdo e esclarecimento dos eleitores quanto ao
sistema eleitoral vigente, pois 0 acesso a informacdo (informagcdo qualificada e
objetiva) € a pedra filosofal do regime democratico e pela qual se deve ter maior
zelo.

Duas proposicdes relevantes tratam da atuac&o politica popular direta, PL n°®
6.928/02 da Deputada Vanessa Grazziotin, ao qual foi apensado o PL n°® 4.718/04
que teve origem na Sugestdo n° 84/04 do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB). A Sugestao da OAB prevé a convocacao de plebiscito
ou referendum por iniciativa popular. Outra é o Projeto de Lei Complementar do
Executivo, n°446/2009, que prevé a inelegibilidade se houver decisdo judicial,
mesmo que ainda ndo transitada em julgado.

Recentemente (08 de julho de 2009), a Camara de Deputados aprovou
alteracdes na Lei dos Partidos Politicos, n°® 9.096/95 e na Lei Eleitoral n® 9.504/97,
que ainda devem ser votadas pelo Senado e sancionadas para entrarem em vigor.

As principais alteracdes séo: a liberacdo de propaganda eleitoral pela internet
e por meio de mensagens eletrbnicas; a permissdo de pré-campanha para a
realizacdo de prévias; permissao de realizagdo de debates transmitidos por televisdo
e radio sem a presenca de todos os candidatos para os cargos majoritarios. O valor
das doac0es seria limitado, assim como o dos bens mdéveis e imoveis a serem dados
em comodato. Também haveria limitacdo do espaco destinado a cada candidato
para propaganda em jornal e foi regulada a propaganda em bens particulares e
publicos. As alteracbes propostas estabelecem regras processuais para acelerar a
apreciacdo de recursos e garantia ao candidato, cujo registro foi indeferido, da
pratica de todos os atos de candidatura até a decisdo em instancia superior, ficando
a validade dos votos a ele atribuidos condicionada ao deferimento do registro. Além
disso, destaca-se a proibicdo de uso de camisetas com propaganda de candidato,
permitindo-se apenas o uso de bandeiras, broches e similares no dia da eleicao.

Algumas questbes que merecem ser discutidas ndo estdo na pauta das
reformas apresentadas, como a concepcao de novo papel para os Estados e a

modificacdo da excessiva simetria (legal) entre os Municipios. Outra questao, que foi
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objeto de emenda constitucional, cuja inconstitucionalidade parcial foi argiida no
Supremo, € o numero de Vereadores que cada Municipio pode ter.

Tramitou na Camara duas PECs (n° 336/09 e n° 379/09) relativas ao niumero
de Vereadores no Brasil (passariam de 51.748 a 59.791) e a limitacdo dos gastos
dos legislativos municipais (percentual maximo das receitas tributarias e das
transferéncias municipais para financiamento da Camara de Vereadores cai de 5%
para 4,5% nas cidades com mais de 500 mil habitantes).

A Camara havia aprovado, em 2008, a PEC n° 333/04, permitindo o aumento
do numero de Vereadores e reduzindo os repasses para os legislativos municipais,
mas o texto foi alterado no Senado, que modificou os percentuais de limites de
gatos.

O entédo Presidente da Camara, Arlindo Chinaglia, recusou-se a promulgar a
PEC como queriam os Senadores, sob a alegacdo de que eles romperam o
equilibrio do texto aprovado pelos Deputados, o que levou o entdo Presidente do
Senado, Garibaldi Alves Filho, a entrar com um mandado de seguranca no Supremo
Tribunal Federal exigindo a promulgacéo parcial da PEC n° 333/04.

A atitude da Camara Federal contribuiu para o fortalecimento institucional da
Casa perante a opinido publica e para demonstrar os fins eleitoreiros da medida
defendida pelo Senado que, apds realizadas as eleicbes de 2008, pretendia, sem
reduzir consideravelmente os gastos das Camaras de Vereadores, aumentar o
namero de representantes no Legislativo Municipal, de forma que pudessem ser
convocados os suplentes eleitos no pleito de 2008, tendo em vista que a posse se
daria em janeiro de 2009.

Passado o calor do debate politico, as novas mesas diretoras das duas Casas
decidiram, em marco de 2009, analisar a parte que trata da limitacdo de gastos em
outra proposta, tendo o Senado desistido do mandado de seguranca no STF. Assim,
a antiga PEC de 2004 foi dividida em duas, a PEC 336/09 e a PEC 379/09, que
passou a ter percentuais de gastos mais altos que a Proposta da Camara. A
aprovacao das PECs na Comissao Especial da Camara dos Deputados habilitou a
aprovacdo das Propostas de Emenda em plenario, sem alteracdo de texto
(convalidando as alteracbes promovida no Senado) levando a promulgacdo da
Emenda (EC n° 58/2009) sem necessidade de retorno a outra Casa Legislativa.

A EC n° 58/2009 estabelece numero méaximo de Vereadores conforme o

nuamero de habitantes do Municipio:
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] ] 1 Vereador
NUmero de| Namero Aumento de 1 Vereador por
_ _ o _ _ representa X
Habitantes maior| Maximo de | cada X habitantes acrescidos o d
n e
que: Vereadores da faixa anterior _
habitantes
até 15 mil 9 - 1.666,67
15 mil 11 - 1.363,64
30 mil 13 7.500 2.307,69
50 mil 15 10.000 3.333,33
80 mil 17 15.000 4.705,88
120 mil 19 20.000 6.315,79
160 mil 21 20.000 7619,04
300 mil 23 70.000 13.043,48
450 mil 25 75.000 18.000,00
600 mil 27 75.000 22.222.22
750 mil 29 75.000 25.862,07
900 mil 31 75.000 29.032,26
1 milhdo e 50 mil 33 75.000 31.818,18
1 milh&o e 200
. 35 75.000 34.285,71
mil ’
1 milh&o e 350
_ 37 75.000 36.486,49
mil B
1 milhdo e 500
) 39 75.000 38.461.54
mil S
1 milh&o e 800
_ 41 150.000 43.902,44
mil DA
2 milhdes e 400
) 43 300.000 55.813.95
mil B
3 milhdes 45 300.000 66.666,67
4 milhoes 47 500.000 85.106,38
5 milhoes 49 500.000 102.040,82
6 milhdes 51 500.000 117.647,06
7 milhdes 53 500.000 132.075,47
8 milhdes 55 500.000

145.454,55
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A aprovacdo da EC, entretanto, ndo p6s fim a discussédo sobre o niumero de
Vereadores a ocuparem o cargo na Legislatura 2009 — 2012. A Emenda é fruto

de resposta do Congresso Nacional ao ativismo judicial do Supremo Tribunal
Federal e

do Tribunal Superior Eleitoral, que vém interpretando a Constituicdo de forma a
“ criar

regras” nao explicitadas no texto.

O texto revogado da Constituicdo estabelecia limite minimo e maximo de
Vereadores de acordo com a faixa populacional, cabendo as Camaras Municipais
fixarem na Lei Organica o niumero de Vereadores, observando o minimo e maximo
da Constituicdo entdo vigente. Na pratica, os Municipios ndo observam qualquer
critério de proporcionalidade na fixagdo do niamero de Edis, estabelecendo, via de
regra, 0 nUmero maximo permitido para a faixa na qual o Municipio se enquadra.

Em razéo disso o STF passou a entender que os Municipios ndo dispunham
de discricionariedade para fixar o numero de Vereadores como bem entendessem,
estabelecendo uma proporcdo entre o namero de habitantes e o numero de
Vereadores (RE n° 197.917 - SP). O caso foi levantado pelo Ministério Publico do
Estado de S&o Paulo contra dispositivo da Lei Orgéanica de Mira Estrela que,
segundo o parquet, fixava de forma desproporcional o niumero de Vereadores. Eis a

ementa do Acordao:

RECURSO EXTRAORDINARIO. MUNICIPIOS. CAMARA DE
VEREADORES. COMPOSICAO. AUTONOMIA MUNICIPAL. LIMITES
CONSTITUCIONAIS. NUMERO DE VEREADORES PROPORCIONAL
A POPULACAO. CF, ARTIGO 29, IV. APLICACAO DE CRITERIO
ARITMETICO RIGIDO. INVOCAGAO DOS PRINCIPIOS DA
ISONOMIA E DA RAZOABILIDADE. INCOMPATIBILIDADE ENTRE A
POPULACAO E @] NUMERO DE VEREADORES.
INCONSTITUCIONALIDADE, INCIDENTER TANTUM, DA NORMA
MUNICIPAL. EFEITOS PARA O FUTURO. SITUACAO
EXCEPCIONAL.

1. O artigo 29, inciso IV da Constituicdo Federal, exige que o nimero
de Vereadores seja proporcional a populagdo dos Municipios,
observados os limites minimos e maximos fixados pelas alineas a, b e
C.
2. Deixar a critério do legislador municipal o estabelecimento da
composi¢do das Camaras Municipais, com observancia apenas dos
limites maximos e minimos do preceito (CF, artigo 29) € tornar sem
sentido a previsdo constitucional expressa da proporcionalidade.

3. Situagdo real e contemporanea em que Municipios menos
populosos tém mais Vereadores do que outros com um ndmero de
habitantes varias vezes maior. Casos em que a falta de um parametro
matematico rigido que delimite a agdo dos legislativos Municipais
implica evidente afronta ao postulado da isonomia.

4. Principio da razoabilidade. Restricdo legislativa. A aprovacédo de
norma municipal que estabelece a composicdo da Camara de
Vereadores sem observancia da relacdo cogente de propor¢cdo com a
respectiva populagdo configura excesso do poder de legislar, ndo
encontrando eco no sistema constitucional vigente.
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5. Parametro aritmético que atende ao comando expresso na
Constituicdo Federal, sem que a proporcionalidade reclamada traduza
qualquer afronta aos demais principios constitucionais e nem resulte
formas estranhas e distantes da realidade dos Municipios brasileiros.
Atendimento aos postulados da moralidade, impessoalidade e
economicidade dos atos administrativos (CF, artigo 37).

6. Fronteiras da autonomia municipal impostas pela propria Carta da
Republica, que admite a proporcionalidade da representacdo politica
em face do nimero de habitantes. Orientacdo que se confirma e se
reitera segundo o modelo de composi¢do da Camara dos Deputados e
das Assembléias Legislativas (CF, artigos 27 e 45, § 1°).

7. Inconstitucionalidade, incidenter tantun, da lei local que fixou em 11
(onze) o nimero de Vereadores, dado que sua populacdo de pouco
mais de 2600 habitantes somente comporta 09 representantes.

8. Efeitos. Principio da seguranca juridica. Situagdo excepcional em
que a declaracdo de nulidade, com seus normais efeitos ex tunc,
resultaria grave ameaca a todo o sistema legislativo vigente.
Prevaléncia do interesse publico para assegurar, em carater de
excecdo, efeitos pro futuro a declaragdo incidental de
inconstitucionalidade. Recurso extraordinario conhecido e em parte
provido.

Nesta oportunidade, o STF entendeu que o0os Municipios poderiam ter um
Vereador para cada 47.619 habitantes. A EC n°® 58/09 tem redacgdo diferente,
estabelecendo uma variacdo entre o numero de Vereadores e 0 numero de
habitantes, de forma que quanto maior a cidade sera menor a proporcao de
vereadores por habitantes, diluindo-se a representacdo. A EC estabelece algumas
faixas irregulares, até 450 mil habitantes e outras regulares, na qual o aumento do
namero de Vereadores € igual ao aumento de populacdo, 75 mil habitantes entre
cidades de 450 mil a 1.800.000 habitantes, 150 mil para cidades de 1.800.001
habitantes até 2.400.000 habitantes, 300 mil para cidades de 2.400.001 habitantes
até 3.000.000 depois o aumento deve ser de 500 mil habitantes para cada Vereador
em cidades acima de 4.000.000 de habitantes, atingindo o nimero maximo de 55

Vereadores.
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Texto revogado, art. 29,

" PEC n° 333/04, art. 29-B EC n°® 58/09
,' ) Intervalo de populacao por | Nimero de Habitantes e
Numero de habitantes e . )
o . o namero fixo de | Nomero  Méaximo  de
limites minimo e maximo
Vereadores Vereadores
de Vereadores
1 milhdo 9-21 5 mil 7
5 milhdes 33-41 5-15 mil 9 até 15 mil 9
Acima de 5
) 42-55 15-25 mil 11 15 mil 11
milhdes
Segundo 0 | 25-45 mil 13 30 mil 13
entendimento do STF| 45-70 mil 15 50 mil 15
antes da EC n° 58/09, a| 70-100 mil 17 80 mil 17
fixacdo  deveria  ser
proporcional a 1
100-250 mil 19 120 mil 19
Vereador para cada
47.619 habitantes.
250-500 mil 21 170 mil 21
500-600 mil 23 300 mil 23
600-700 mil 25 450 mil 25
700-800 mil 27 600 mil 27
800-900 mil 29 750 mil 29
900- 1 milhao| 31 900 mil 31
1 milhdo e
1-1.200 mil 33 . 33
50 mil
1.200-1.600 1 milhdo e
35 35
mil 200 mil
1.600-2 1 milhdo e
37 37
milhdes 350 mil
1 milhdo e
2-3 milhdes | 39 . 39
500 mil
1 milhdo e
3-4 milhdes 41 41
800 mil




88

. 2 milhdes e
4-5 milhdes | 43 . 43
400 mil

5-6 milhdes 45 3 milhdes 45
6-7 milhdes 47 4 milhdes 47
7-8 milhdes 49 5 milhdes 49
8-9 milhdes 51 6 milhdes 51
9-10 milhdes | 53 7 milhdes 53
Acima de 10

_ 55 8 milhdes 55
milhdes

De acordo com o STF, cidades com até 47.619 habitantes teriam 9
vereadores, enquanto a EC prevé para esta faixa populacional 13 Vereadores e 15 a
partir de 50.001 habitantes. Cidades entre 142.858 até 190.476 mil habitantes, pela
interpretacdo constitucional do STF, teriam até 12 Vereadores, enquanto que a EC
estipula em 19 para cidade acima de 120.000 hab., 21 acima de 160.000 hab. Para
cidades até 1.000.000 de habitantes o STF entendeu que a proporcdo da
Constituicao limitaria a 21 Vereadores, ja a EC alterou o texto para 31 Vereadores
em cidades com mais de 900.000 habitantes e 33 para as acima de 1 milhdo e 50
mil habitantes.

Isto demonstra que o aumento do numero de representantes do povo nas
Camaras Municipais aumenta bastante com a EC, o que implica em duas visdes que
devem se complementar. O aumento da representatividade € bom, porque darg, em
tese, maior voz aos eleitores, sobretudo nas cidades menores na qual a vinculagao
com o candidato é mais estreita. Por outro lado, deve haver um equacionamento do
orcamento do Legislativo Municipal para ndo ultrapassar os limites de gastos, agora
um pouco menores, com o0 aumento da folha do subsidio dos Vereadores. Em
Municipios pequenos, a remuneracdo do Vereador costuma ser pequena,
compativel com o porte da cidade e isto podera ser agravado ante o aumento do
namero de Edis.

Mas ainda ha outro fator a ser considerado. A partir da decisdo do STF o
Tribunal Superior Eleitoral (TSE) editou a Resolucdo n® 21.702/04 na qual se
determinava a aplicacdo da proporcao estabelecida no RE n® 197.917 e que, até 1°

de junho de 2004, o TSE verificaria a adequacado da legislacdo de cada Municipio,
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sendo que a omissao ou desconformidade importaria na determinacdo do niamero de
Vereadores pelo TSE, no minimo estabelecido pela Constituicdo, quando vigorava a
primitiva redacdo do artigo 29, IV. E de se ressaltar que a Resolucdo atesta que,
havendo aprovacdo de emenda constitucional sobre a matéria, a nova regra seria
acatada. Esta discussédo envolve politica e direito, sendo certo que mesmo emendas
constitucionais devem respeitar principios maiores, como a seguranca juridica, que
implica na necessidade de anterioridade de certas medidas. N&o é por acaso que o
préoprio TSE, na Resolucdo 22.717/08, que disciplina a escolha e registro dos

candidatos nas elei¢cdes de 2008, dispds, no 86° do artigo 22 que:

Nos Municipios criados até 31 de dezembro de 2007 os cargos de
vereador corresponderdo, na auséncia de fixacdo pela Camara
Municipal, ao nimero minimo fixado na Constituicdo Federal para a
respectiva faixa populacional (Constituicdo Federal, art. 29, IV e
Resolucéo n°18.206 de 2.6.92)

A citada Resolugdo n° 18.206 determina que a Justica Eleitoral ndo tem
competéncia para definir o nimero de Vereadores dos Municipios, sejam novos ou
antigos, o que violaria a autonomia Municipal. No caso dos Municipios em primeira
eleicdo, ndo havendo fixacdo pelo Municipio-Mae, o Tribunal Regional Eleitoral
deveria considerar o namero minimo estabelecido na Constituicdo para a faixa

populacional. Nos Municipios antigos vale o fixado para as eleigdes anteriores.

CONSULTA. TRE/PE. FIXACAO DO NUMERO DE VEREADORES
PARA MUNICIPIOS NOVOS. SOLICITACAO A ASSEMBLEIA
LEGISLATIVA PARA ESTABELECER O NUMERO DA PRIMEIRA
COMPOSICAO DE SUAS CAMARAS.

PEDIDO DE REGISTRO DE CANDIDATO BASEADO EM FIXACAO
ERRONEA DO NUMERO DE VAGAS. PROCEDIMENTOS A SEREM
ADOTADOS PELA JUSTICA ELEITORAL.

DEVER DA JUSTICA ELEITORAL APRECIAR, NO PROCESSO DE
REGISTRO, SIMPLESMENTE OS ASPECTOS DE SUA
COMPETENCIA, NAO SENDO ELA COMPETENTE PARA ARGUIR A
INCONSTITUCIONALIDADE DA FIXACAO IRREGULAR DO
NUMERO DE VEREADORES, NEM TENDO HAVIDO ARGUICAO,
POR QUEM DE DIREITO, ATE O PEDIDO DE REGISTRO DE
CANDIDATOS.

I - A COMPETENCIA DO MUNICIPIO-MAE PARA FIXACAO DO
NUMERO DE VAGAS NA CAMARA MUNICIPAL A SER ELEITA
PELA PRIMEIRA VEZ, COM ESTRITA OBSERVANCIA DO
DISPOSTO NA CONSTITUICAO FEDERAL SOBRE
PROPORCIONALIDADE EM RELACAO A POPULACAO.
INTERFERENCIA DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA OU DA JUSTICA
ELEITORAL VIOLARIA A AUTONOMIA MUNICIPAL.

Il - A JUSTICA ELEITORAL DEVE CONHECER O NUMERO DE
VAGAS A PREENCHER NA CAMARA, A FIM DE PODER CUMPRIR
O DISPOSTO NO ART. 92, "B", DO CE, E NO ART. 11, CAPUT,
PARAG. 1 E 2, DA LEI N. 8.214, DE 1991, QUANTO AO REGISTRO
DE CANDIDATOS NAS ELEICOES PELO SISTEMA
PROPORCIONAL. SE A FIXACAO VIOLAR A
PROPORCIONALIDADE EM RELACAO A POPULACAO DO
MUNICIPIO, DEVE O TRE RECUSAR-SE A POR EM PRATICA A LEI
MUNICIPAL INCONSTITUCIONAL. HAVENDO ERRO, NAO
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CORRIGIDO MESMO APOS INFORMADA A CAMARA DA
VIOLACAO A CONSTITUICAO PELO JuUiZz OU TRIBUNAL
ELEITORAL, A UNICA ALTERNATIVA E TER COMO
ESTABELECIDO O NUMERO FIXADO PARA AS ELEICOES
ANTERIORES NOS MUNICIPIOS ANTIGOS. EM SE TRATANDO DE
MUNICIPIOS NOVOS, DEVE-SE CONSIDERAR ESTABELECIDO O
NUMERO MINIMO FIXADO NA CONSTITUICAO PARA A
RESPECTIVA FAIXA POPULACIONAL (CF, ART. 29, INCISO 1V,
ALINEAS "A", "B" E "C").

Il - DESCABE A APRECIACAO DA JUSTICA ELEITORAL, POR
IDENTICOS FUNDAMENTOS DO ITEM II.

Desta forma, mesmo com a nova Emenda Constitucional, € forcoso entender
gue o numero de Vereadores € o fixado na Lei Organica de cada Municipio, que nao
pode ser alterada para a legislatura em andamento, apenas para a proxima de 2013-
2016.

E de se lembrar que o texto constitucional revogado estabelecia nimero
minimo de Vereadores, garantido certa representacdo dos eleitores e impedindo que
a politica municipal seja controlada por pegueno grupo que ndo permite o0 aumento
do nimero de Vereadores. A nova redacgdo € focada no niumero maximo, dado que
0s Municipios, via de regra, tém previsto o maximo permitido na Constituicao.
Porém, a regra do limite minimo era importante e, mesmo que a tradicdo nao seja a
preocupacdo com o numero minimo, este comando ndo podia ter sido retirado do
texto constitucional, o que, no futuro, podera ocasionar problemas em Municipios
pequenos.

Logo, ainda compete ao Municipio, observando o texto constitucional,
estabelecer o numero de Vereadores para a legislatura seguinte. Como a
ConstituicAo aumentou o numero de Vereadores, as LOMs estardo diferentes da
possibilidade maxima constitucional. A solucéo adotada pelo TSE na Resolugéo n°
22.717/08, para a auséncia de fixacdo pelo Municipio, é o estabelecimento do
namero minimo da Constituicdo. Tendo em vista que este nimero minimo restou
suprimido pela EC, ndo ha como se aplicar a regra da Resolucdo n°® 22.717/08. Ja a
Resolucdo n°® 21.702/04 determinava a fixacdo pelo TSE da proporcdo do acérdao
do STF que, como intérprete do texto Maior, vislumbrou nos limites minimo e
maximo o estabelecimento da equacdo Vereador/populacdo. A EC desfez a
equacao, nao sendo possivel, a Justica Eleitoral, pelo que se viu, estabelecer que o
namero de Vereadores sera, na auséncia de fixacdo pelo Municipio ou na fixacéo

equivocada, a quantidade méxima prevista na Constitui¢ao.
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Como o numero de Vereadores importa no nimero de candidatos que cada
Partido pode registrar, a data para a alteracdo constitucional entrar em vigor sem
prejudicar o direito dos Partidos e sem ferir todo o sistema eleitoral € o das
convencdes partidarias, que em 2008 foi de 10 a 30 de junho, conforme a Resolucao
n°® 22.717/08. Mais que isso, 0 artigo 16 da Constituicdo determina que a lei
alteradora do processo eleitoral entre em vigor imediatamente, mas ndo se aplica as
eleicbes que se realizarem antes de um ano da sua vigéncia.

A alteracdo da Constituicdo ja ensejou a posse de dois suplentes, o que levou
a propositura de Acéo Direta de Inconstitucionalidade contra o artigo 3° da Emenda
que prevé a aplicacdo ja para as eleicdes de 2008. A Ministra Carmen Lucia deferiu
liminar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 4307"® para suspender a
efichcia do artigo 3°, inciso | da EC n° 58/09. Ressaltou, em sua decisdo, que a
aplicacao retroativa da Emenda pode vir a ferir 0 artigo 16 da Constituicdo, o que
devera ser apreciado pelo Supremo. Segundo noticia veiculada no sitio oficial do

STF, a Ministra teria dito que “ a modificacdo do numero de vagas em disputa
para

Vereadores tem notdria repercussao no sistema de representacao proporcional’
(...)“ Se nem certeza do passado o brasileiro pode ter, de que poderia ele se
sentir

seguro no direito?” "

Em 11 de novembro de 2009 o plenéario do Supremo referendou a decisdo da
Ministra-Relatora, tendo apenas o Ministro Eros Grau votado contra, entendendo que
ndo ha direito adquirido em face de Emenda Constitucional, afirmando que né&o
houve afronta ao artigo 16 da CF e que ndo se pode interpretar a Constituicdo a luz
da legislacéo ordinaria.

A Emenda também alterou o artigo 29-A da Constituicdo para estabelecer

novos limites de gastos para as Camaras Municipais, da seguinte forma:

8 O Conselho Federal da OAB também ingressou com acdo, ADI n° 4310, que Se processa junto com
a 4307 no Supremo.

0 Disponivel em <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=114085>. Acessado em
02/10/2009.
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EC n° 58/09 Texto Anterior PEC n° 333/04
. % de
Populacéao % de gastos | % de gastos Populacao
gastos
Até 100 mil 7% 8% Até 100 mil 7,5%
Acima de 100 mil 6% 7% Acima de 100 mil 6,5%
Acima de 300 mil | 5% 6% Acima de 250 mil 5,5%
Acima de 500 mil | 4,5% 5% Acima de 500 mil 5%
Acima de 3 Acima de 1 milhdo
) 4% | - _ 4 5%
milhdes e 500 mil
Acima de 8 Acima de 3
_ 35% | - . 4%
milhdes milhdes

O § 1° deste artigo 29-A incluido pela EC n°25/2000, determina que a Camara
nao gastard mais de setenta por cento de sua receita com folha de pagamento,
incluido o gasto com o subsidio de seus Vereadores.

Analisando a Emenda aprovada, vislumbra-se que o texto constitucional
anterior € o que mais preservava a autonomia municipal, porque estabelecia critério
de proporcao entre Vereador-populacdo, mas a fixacao fica a cargo do Municipio.
Embora o STF tenha estabelecido uma proporgcédo rigida, 47.619 habitantes por
Vereador, nada impedia que, em determinado caso concreto, analisando outros
principios constitucionais, pudesse a fixagdo fugir a proporcionalidade interpretada.
Um Municipio com grandes extensfes territoriais, diversas sedes distritais, porém
com pouca populacédo, poderia fixar em namero maior que a proporcao, a fim de
garantir um minimo de representatividade para as comunidades que compdem o
Municipio. A EC n°® 58/09 engessou a autonomia dos Municipios ja que o numero é
fixo, ou praticamente isto, mas melhora (ainda que impositivamente) a
representatividade dos eleitores.

Uma alteragdo importante que deveria discutida € o estabelecimento da
proporcdo por numero de eleitores e ndo por habitantes, como é hoje. Cidades que
recebem migracdo tém numero de habitantes muito superior ao nimero de eleitores

registrados, dado que a alteracdo do domicilio eleitoral é pouco comum, sobretudo
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na populagdo que ndo precisa provar regularidade com as obrigagfes eleitorais, ja
que ndo pratica os atos juridicos que demandam esta prova.

2.2.2.2 Autonomia Administrativa

Administrativamente, o Municipio organiza a prestacdo de servicos publicos,
as atividades de fomento, as atividades de fiscalizacdo e toda a estrutura dos 6rgéos
e servidores publicos que compdem a Administracdo. Para isso, o Municipio dispbe
de poderes, como a auto-tutela, a auto-executoriedade, poder hierarquico, etc.,
instrumentos do direito administrativo que tocam nao s6 a Municipios, mas também
Estados e Uniéo.

E neste campo que os Municipios tém maiores deficiéncias, porque nem
sempre dispdem de pessoal qualificado e motivado para exercer tais tarefas que, no
direito brasileiro, sao repletas de requisitos, pressupostos e formas a fim de garantir
a validade dos atos juridico-administrativos, devendo também cumprir 0s principios
constitucionais, em especial os do artigo 37 caput, legalidade, impessoalidade
moralidade, publicidade e eficiéncia.

Isto €& agravado pelo principio da simetria e também pela igualdade
constitucional dos Municipios que, independentemente do porte, tém as mesmas
atribuicées na Carta Magna.

E importante frisar que a autonomia pressupde a responsabilidade do
Municipio enquanto pessoa juridica de direito publico interno e dos gestores
municipais, que respondem por seus atos. Isto significa que mesmo sem condi¢des
de exercer com satisfagdo as atribuicbes que lhes foram conferidas, os Municipios
se aventuram nesta seara, mas ndo o fazem impunemente.

No Estado de Direito, em que ha respeito a liberdade individual e institucional,
€ preciso mecanismo eficaz de controle dos abusos de direito, sem o que haveria
liberdade descontrolada e equivaleria a afirmar a inexisténcia dos direitos.

A responsabilidade pode ser dar em diversas esferas, social, politica e
juridica, sendo esta administrativa, civil e penal. O termo responsabilidade esta
empregado em sentido amplo, significando a responsabilidade de se submeter as
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consequéncias pelos atos (comissivos ou omissivos) em desconformidade com os
deveres e obrigacdes e a responsabilidade de indenizar o dano causado.

A responsabilidade do Municipio é a estabelecida na Constituicdo para a
Administracdo Publica, responsabilidade civil objetiva pelos danos que seus agentes
causarem no exercicio das funcbes publicas (CF, art. 37, 86°). A responsabilidade
do Municipio inclui, também, a modalidade omissiva, na situacdo em que se deixa de
observar um dever legal imposto ao ente publico e tal omissao é causadora de dano.

A responsabilidade politica é a conseqiéncia a que estdo submetidos o0s
agentes politicos elegiveis ou nomeaveis, como Vereadores, Deputados Estaduais,
Federais e Senadores, Prefeitos, Governadores e Presidente, Secretérios
Municipais, Estaduais, Nacionais e Ministros do Executivo e ocupantes de cargos
comissionados em todas as esferas da Administracdo Publica (incluindo a
administracao do Legislativo).

Agentes politicos concursados como Promotores de Justica, Defensores
Puablicos, Procuradores Judiciais e Juizes, e ainda os nomeados para o Judiciario,
no caso dos Ministros dos Tribunais Superiores, ndo estdo sujeitos a
responsabilidade politica, sendo este um fator de conflito entre defensores e

opositores do atual sistema
do

Judiciario. Este sistema, em tese, garantiria a qualidade técnica dos servidores, mas

meritorioc” de selecdo dos agentes politicos

peca por ndo avaliar outras qualidades necessarias ao servico publico, como
vocacdo e comprometimento, dificultando a renovagéo e oxigenacao da classe. Além
disso, a néo eletividade afasta o servidor dos problemas do cidadéo, o que hoje ja
nao é mais um dogma do Judiciario, por que a postura do juiz ndo deve ser passiva,
como se passividade fosse sinbnimo de justica e de igualdade e sim uma postura
compreensiva dos problemas sociais, na qual a interacdo do magistrado é condicdo
para a real compreensao do problema a fim de se fazer justica material as partes.

Outra questdo sobre responsabilidade politica, é a forma de selecdo dos
membros do Legislativo, na qual ainda ndo had amadurecimento suficiente para
compreender a importancia da representacdo que os parlamentares exercem de
interesse sociais, de grupos econémicos ou ideologias partidarias e como o sistema
eletivo reflete na qualidade da representacdo exercida.

O sistema politico deve levar em consideracdo que a eleicdo ndo é apenas a
forma de escolha dos politicos, mas a forma de manutencéo dos politicos, e que nao

é ilegitimo ou imoral a defesa de interesses especificos (lobby), e que a relacdo
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entre defesa de interesses legitimos e eletividade deve ser melhor estudada a fim de
ser possivel formular modelo alternativo que leve em consideracéo estas questdes.

A responsabilidade politica ndo é apenas o comprometimento do politico com
o eleitor e a ndo reconducdo daquele a qualquer cargo eletivo, a responsabilidade
politica também €& para com todos os cidaddos e é aferida mediante processo
juridico-politico feito pelos parlamentares da casa legislativa a que o acusado esteja
vinculado

No caso de Prefeitos, o Decreto-Lei n°® 201/67 define as infragbes politico-
administrativas, que sdo julgadas pela Camara de Vereadores, garantindo-se ao
acusado o direito a ampla defesa e ao contraditério. Estas infracdes podem estar
disciplinadas na Lei Organica do Municipio, que tem competéncia para estipular as
hipoteses de perda de mandato por atos praticados na qualidade de Prefeito, Vice-
Prefeito e Vereador. Ndo havendo disciplina na Lei Orgéanica, aplicam-se as

infrac@es tipificadas no artigo 4° do Decreto-Lei n° 201/67:

Art. 4° Sao infracdes politico-administrativas dos Prefeitos Municipais
sujeitas ao julgamento pela Camara dos Vereadores e sancionadas
com a cassac¢do do mandato:

| - Impedir o funcionamento regular da Camara;

Il - Impedir o exame de livros, folhas de pagamento e demais
documentos que devam constar dos arquivos da Prefeitura, bem como
a verificagdo de obras e servicos municipais, por comissdo de
investigacdo da Camara ou auditoria, regularmente instituida;

Il - Desatender, sem motivo justo, as convocacdes ou 0s pedidos
de informa¢des da Camara, quando feitos a tempo e em forma
regular;

IV - Retardar a publicacdo ou deixar de publicar as leis e atos
sujeitos a essa formalidade;

V - Deixar de apresentar a Camara, no devido tempo, e em forma
regular, a proposta orgamentaria;

VI - Descumprir o orcamento aprovado para 0 exercicio
financeiro,

VIl - Praticar, contra expressa disposicdo de lei, ato de sua
competéncia ou emitir-se na sua pratica;

VIII - Omitir-se ou negligenciar na defesa de bens, rendas,
direitos ou interesses do Municipio sujeito a administragcdo da
Prefeitura;

IX - Ausentar-se do Municipio, por tempo superior ao permitido
em lei, ou afastar-se da Prefeitura, sem autorizacdo da Camara dos
Vereadores;

X - Proceder de modo incompativel com a dignidade e o decoro
do cargo.

Em relacdo aos Vereadores, o procedimento € o0 mesmo do que para 0S

Prefeitos, porém as condutas sao outras:

Art. 7° A Camara podera cassar o0 mandato de Vereador, quando:

| - Utilizar-se do mandato para a pratica de atos de corrupgéo ou
de improbidade administrativa;

Il - Fixar residéncia fora do Municipio;

Il - Proceder de modo incompativel com a dignidade, da Camara
ou faltar com o decoro na sua conduta publica.

§ 1° O processo de cassacdo de mandato de Vereador €, no que
couber, o estabelecido no art. 5° deste decreto-lei.
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Ha os casos de extincdo do mandato (Prefeito, art. 6° e Vereadores, art. 8°),
que ndo se tratam de responsabilidade e ndo requerem julgamento, mas sim a
declaracdo de extincdo pelo Presidente da Camara que, ndo o fazendo, podera
perder o cargo de chefia da Casa Legislativa.

Além dos casos de responsabilidade politica, ha os crimes politicos do artigo
1° do Decreto-Lei n°® 201/67, que apenas podem ser praticados por Prefeito e Vice-
Prefeito e sdo julgados pelo Poder Judiciario. Os trés primeiros incisos do artigo 1°
dizem respeito ao favorecimento pessoal do agente politico em razdo do exercicio
do cargo, como apropriar-se de bens ou rendas publicas (I), utilizar-se,
indevidamente, em proveito proprio ou alheio, de bens, rendas ou servicos publicos
(1) ou desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas publicas (I11).

Os demais incisos tratam do ndo cumprimento pelo agente de determinacao
legal, como realizar despesas nao autorizadas em lei (V), deixar de prestar contas
(VI e VII), negar execucgdo a lei federal, estadual ou municipal ou deixar de dar
cumprimento a ordem judicial sem motivo (XIV), bem como ordenar ou autorizar, em
desacordo com a lei, a realizacdo de operacdo de crédito com qualquer um dos
demais entes da Federacao (XX).

Apenas apés a condenacado definitiva ocorrera a perda do cargo e a
inabilitacdo para exercicio de cargo ou funcdo publica por cinco anos.

A Lei de Improbidade Administrativa, n°® 8.429/92, também prevé condutas
tipicas como atos ilicitos, divididos em trés categorias de improbidade: atos que
trazem vantagem patrimonial indevida ao agente publico; atos que causem lesédo ao
erario publico e atos que atentem contra os principios da administragdo publica (art.s
9° 10 e 11, respectivamente).

A responsabilidade por crimes politicos e por improbidade administrativa é
responsabilidade juridica, saindo da esfera social e politica. A Lei de Improbidade
prevé (art. 12), penas de perda de bens e valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio, ressarcimento do dano, perda da fungdo publica, suspenséo dos direitos
politicos, pagamento de multa civil e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, a serem impostas com

razoabilidade pelo juiz.
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Independentemente de prévia decisao judicial, 0 Municipio deve instaurar, em
conformidade com a lei local, processo administrativo para apuracdo do ilicito e
ressarcimento do dano causado ao patriménio publico.

A responsabilizacdo dos agentes publicos, sejam agentes politicos sejam
servidores, € a medida da autonomia municipal, porque liberdade sem
responsabilidade chama-se libertinagem. Desta forma, a liberdade que o Municipio
tem para criar regras préoprias para administracdo de seus interesses € regulada pela
punicdo daqueles que descumprem as regras locais e constitucionais, tornando a
liberdade um exercicio regular de direito e ndo abuso de direito, que conduz ao nao

direito e, por consequéncia, a diminuigcdo da autonomia municipal.

2.2.2.3 Autonomia Econdmico-financeira

Para que o Municipio funcione, € indispensavel autonomia econdémica e
financeira, sem o que ndo havera efetiva autonomia municipal. O constituinte,
entretanto, n4o equacionou bem estes requisitos, atribuindo competéncias legislativa
e executiva sem a quantidade suficiente de recursos. Além disso, todos os
Municipios sao considerados iguais, desprezando-se as peculiaridades de cada um,
como a capacidade técnica, dimensdo, dindmica das econémicas urbana e rural, que
muito interferem em como o Municipio sera organizado e nas possibilidades de
satisfazerem as necessidades locais.

A autonomia econfmica e financeira é garantida pela percepcdo de receitas
advindas da instituicdo e cobranca de tributos especificos dos Municipios, bem como
a participacdo em percentual da arrecadacao de tributos federais e estaduais e
ainda na participacdo de fundos, como o Fundo de Participacdo Municipal (FPM),
tudo disciplinado pela Constituicdo Federal.

Salet Oro Boff®, comparando os Municipios brasileiros com os da Italia e da
Alemanha, conclui que a participacdo dos Municipios brasileiros na divisdo dos

recursos tributarios € menor, mas as atribuicdes sdo maiores. Estudando a evolugéo

8 BOFF, Salete Oro Boff. Reforma tributaria e federalismo. Sérgio Antonio Fabris: Porto Alegre, 2005. p. 1414-
24, 144 e 166.
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da competéncia tributaria do Municipio nas Constituicbes Republicanas, desde a
inexisténcia de tributos municipais na Carta de 1891 até sua autonomia como ente
federado na Carta de 1988, Boff salienta que, apesar da conquistas da Constituicao
de 1988, Estados e Municipios ainda passam por dificuldades.

Dos tributos proprios dos Municipios 0s que mais contribuem para a
arrecadagéo sao o IPTU e o ISS e ambos dependem da dinamica econdmica do
Municipio, em equacdo que nao garante condi¢cdes necessarias ao exercicio da
autonomia constitucional nas pequenas localidades.

Além desses, aos Municipios tocam ainda o Imposto sobre a Transmisséo de
Bens Imoveis por ato “ inter vivos” , as taxas pelo exercicio do poder de policia e

Contribuicdo de Custeio do Servico de lluminacéo Publica. A Emenda Constitucional
n° 42/2003 incluiu inciso Il ao 84° do artigo 153 da Constituicdo para garantir aos
Municipios optantes, nos termos da Lei (que veio a ser a Lei n°® 11.250/2005) a
fiscalizacdo e arrecadacdo do ITR, mediante convénio com a Unido, através da
Secretaria da Receita Federal.

Embora a Constituicdo de 1988 tenha procurado implementar um federalismo
equilibrado, a competéncia da Unido ainda € maior, podendo instituir tributos e
contribuicdo ndo repartiveis com os demais entes, 0 que a leva a privilegiar esta
forma de arrecadacdo, em detrimento das demais,® gerando distorcées politicas e
fiscais que tornam os Estados-membros e Municipios dependentes da Unido.%

Ante a deterioracdo da capacidade de endividamento de Estados e
Municipios, estes ficam sujeitos as vicissitudes do processo politico de tomada de
decisdo da Unido,®® como ocorreu recentemente com a forma escolhida pelo
Governo Federal para enfrentar a crise mundial causada pela faléncia do sistema de
credito imobiliario nos EEUU em 2008. A solucédo encontrada pelo Governo brasileiro
foi alterar as aliquotas e a base de céalculo do Imposto de Renda para aliviar a carga
tributaria, sobretudo da classe média, e reduziu aliquotas do Imposto sobre Produtos
Industrializados sobre automéveis, no afa de manter a economia aquecida e acelerar
a retomada do crescimento da economia nacional.

Este cenario econémico afetou a arrecadacéo do IR e do IPI, dos quais 23,5%

sdo repassados ao FPM, acarretando reducdo das receitas municipais em 2009,

8 Op. Cit. p. 75.
82 Revista de Direito da Procuradoria do Estado do Rio de Janeiro — PGE, n° 57.
8 Revista de Direito da Procuradoria do Estado do Rio de Janeiro — PGE, n° 53.
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comprometendo as financas dos Municipios. Orquestrou-se, por consequéncia,
movimento de Prefeitos e outros politicos exigindo da Unido compensacfes pelas
perdas financeiras havidas e ainda por haver. Nesta esteira, em 14 de maio de 2009
foi publicada no D.O.U. a Medida Proviséria n° 462/2009 (posteriormente convertida
na Lei n°® 12.058/2009), estipulando a complementacao pela Unido dos valores que
Estados e Municipios deixaram de receber este ano, em comparacdo com 0 ano
passado. No mesmo dia, o Congresso Nacional aprovou crédito especial de R$ 1
bilhdo no orcamento da Unido (Lei n° 11.939/09), garantindo a efetivagdo da MP
462/09.

Além disso, o Senado discute na Comissdo de Assuntos Econdmicos mais
um projeto para flexibilizar regras da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n° 101/2000), mas este (Projeto de Lei Complementar n° 450/09) é
especifico para o exercicio financeiro de 2009, visando ajudar os Municipios
prejudicados com a queda de suas receitas em raz&o da crise econdmica mundial.

E de se perceber que a descentralizacdo politica do federalismo constitucional
brasileiro ainda esta em construcdo, pois o texto garante a Unido o poder de ditar a
politica econémica, ainda que interferindo na arrecadacgéo dos entes federados. Esta
prerrogativa, porém, precisa ser politicamente sustentavel, impondo ao Governo
Federal, as vésperas de ano eleitoral e preocupado em alavancar o PAC, compor as
perdas de arrecadacdo. A autonomia municipal, todavia, ndo pode estar sujeita as
vicissitudes politicas dos interesses do Governo Federal, pois esta limitada apenas
na Constituicao.

E tudo isto ocorre de forma agravada porque a Unido ainda concentra a maior
parte dos recursos publicos arrecadados. Joeren Klink, citado por Maricato®, ndo
reconhece a descentralizagdo brasileira prevista na Constituicdo como
descentralizagdo autbnoma e sim descentralizacdo tutelada ou vinculada,
salientando a tendéncia para retomada da centralizacdo que é dada pela politica
monetaria da Unido e conseqlente perda de autonomia na gestdo financeira dos
municipios e governos estaduais.

O uso dos recursos financeiros que os Municipios recebem esta, assim como
ocorre com 0s demais entes, submetido aos ditames constitucionais do Capitulo das

Financas Publicas, artigos 163 a 169. Destacam-se a necessidade de planejar os

84 MARICATO, Erminia. Brasil, cidades, alternativas para a crise urbana. Petropolis: Vozes, 2001. p. 64.
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gastos publicos, através do plano plurianual (PPA), da lei de diretrizes orgcamentarias
(LDO) e da lei orcamentéaria anual (LOA) (art. 165, I, Il e Ill, respectivamente). O
artigo 167 veda, em seu inciso |, o inicio de programas ou projetos nao incluidos na
LOA. Assim, qualquer programa ou projeto que se pretenda executar deve estar de
acordo com o planejamento e previsto na lei orcamentaria anual. Tais comandos
constitucionais estao ainda disciplinados na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
Lei Complementar n°® 101/2000, de competéncia da Unido, que complementa a
determinacgao constitucional de elaboracao de LDO e LOA, (art.s 4° e 5°).

A Constituicdo atribuiu, ainda a Unido, a competéncia para legislar sobre
normas de rateio dos fundos de participagdo dos Estados e Municipios (art. 161, II),
financas publicas e fiscalizacdo financeira, dentre outras competéncias ligadas a
matéria do artigo 163 da Constituicdo. Foi recepciona pela Constituicdo a Lei n°
4.320/64, que trata sobre orcamentos, tendo ainda sido editada a Lei Complementar
n° 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, que traz normas para a execuc¢ao das
financas publicas, atribuindo responsabilidades aos gestores publicos de todos os
entes da Federacéao.

O reconhecimento da autonomia municipal no texto constitucional de 1988
consolidou as lutas pela valorizacdo dos Municipios e pela aproximacéo entre poder
governamental e cidaddo. A autonomia regida pelo interesse publico presente na
legislacado nacional uniformizadora e sua limitacdo através do principio da simetria
contribui para o aprimoramento das relagdes entre governos e cidadaos, mas fecha
os olhos para as peculiaridades locais ao dar tratamento idéntico a Municipios tdo
distintos, dificultando maior eficiéncia nas administragcdes municipais.

O Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM) elaborou alguns
trabalhos com propostas e sugestdes acerca do Federalismo. Assim foi o Pacto
federativo: um futuro para os Municipios (2006) e A construcdo de um pacto
federativo que interesse a todos os Municipios (2007), ambos de autoria de Francgois
E. J. de Bremaeker, tratando diretamente do tema. Inameros outros trabalhos
abordam temas correlatos, relativamente a financas municipais, a gastos com
Executivo, Legislativo e com o exercicio das competéncias municipais.

Bremaeker destaca a necessidade de aumento dos repasses da Unido e dos

Estados para os Municipios, para que estes recebam determinado valor “ per
capita”

sem prejuizo das receitas proprias dos Municipios. O célculo deste valor se faria
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atraves da correlacdo entre o indice do IDH e o numero de habitantes, tomando-se
por base os Municipios com populacdo acima de 5 milhdes de habitantes. ®

A autonomia reside na possibilidade de auto-governo e auto-administracao,
que sdo dependentes dos recursos financeiros para sua concretizacdo. Mas a
autonomia também pressupde o0 auto-controle, exercido pelo sistema de
responsabilizacdo posto pela Constituicdo e pela legislacdo nacional editada pela
Unido, sem o que nao se efetivaria a verdadeira democracia. E democracia no Brasil
esta atrelada ao sistema federativo, cumprindo, neste trabalho, analisar a estrutura

da Federacéo e suas implicagcfes na politica urbana.

% A construgdo de um pacto federativo que interesse a todos os Municipios. Rio de Janeiro: IBAM, 2007.
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2.3 Estrutura Federativa

2.3.1 Caracteristicas

A federacdo é caracterizada pela distribuicdo constitucional de competéncias
aos entes federados, que sdo autbnomos entre si, e pela equilibrada composicédo do
legislativo nacional, dado que apenas através do comando emanado da Unido se
pode exercer institucionalmente a independéncia e soberania do povo brasileiro.
Como afirma Diogo Figueiredo Moreira Neto, o federalismo brasileiro ainda nao
conseguiu criar um modelo préprio adequado a ampla diversidade entre as
entidades federadas, mantendo a problemaética tendéncia & simetria federativa. %

Na composicdo legislativa sdo atualmente adotados dois critérios, a
representatividade dos Estados em igualdade de numeros no Senado Federal e a
representatividade da populacdo, com numero de representantes proporcional a
populacdo de cada Estado, na Camara dos Deputados Federais. Este modelo ndo
garante formalmente a representacdo municipal, nem mesmo que 0s Municipios
mais populosos sejam a chave para o sucesso eleitoral dos candidatos, porque n&o
detém, necessariamente, a maioria do eleitorado do Estado e, ainda que
detivessem, o eleitorado pode estar igualmente dividido entre as tendéncias
politicas, o que reforca a importancia eleitoral das cidades médias, que faréo a
diferenca entre um ou outro candidato.

A formacdo do sistema federativo pode ser descrita de duas maneiras que,
aparentemente, resultam numa mesma conformacgédo de Estado Nacional, mas que
se distinguem pelo seu processo historico, o que pode fazer toda a diferenca. Assim,
Federacéo é o conjunto de Estados autbnomos que formam uma Unido, soberana e
independente, pessoa juridica de direito publico externo. Ou, Federagéo € a divisdo

do Poder soberano e independente por parcela de territério, constituindo-se Estados

% NETO, Diogo Figueiredo Moreira. Curso de direito administrativo, 12%ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p.
37.
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Federados autbnomos. O primeiro modo de formacao é o chamado federalismo por
agregacdo, na qual os estados independentes pactuam a criagdo de um novo
estado. O segundo modo de formacédo é o federalismo por segregacédo, uma forma
de descentralizacdo mais profunda, mantendo a unidade da nacdo dividida em
novos estados. &’

O federalismo previsto em texto constitucional surge nos EEUU, por meio de
um pacto federativo que cria uma unido permanente e indissoltvel, distinguindo-se
do modelo confederativo anterior e criado através de tratado entre estados que
podiam se separar.

Uma das principais diferencas entre estado federativo e o estado unitario é a
reparticdo de competéncias que, na federacdo, estd prevista na constituicdo,
engquanto no estado unitario a descentralizacdo € administrativa por delegacédo do
poder central. %

O quanto a origem do estado federativo tem a dizer sobre a dindmica da
nacdo? No sistema federativo dos EEUU, o estado federado € entidade anterior a
Unido, pois cada um deles ja possuia leis civis e criminais ou as promulgou depois,
além de magistratura e administracdo proprias, organizadas sobre a base
democrética, mas sem uniformidade absoluta, constituidas pelas respectivas
legislaturas.

Sobre o poder central do EEUU, Tavares Bastos, em 1870, profetizava:

“ O poder federal nos Estados-Unidos ndo é certamente um poder

fraco; elle foi sabiamente constituido com as faculdades necessarias,
mas néo sobrecarregado com funcc¢des da administracdo interna.”

Tavares Bastos enfatizou que os Estados Unidos da América do Norte
ensaiavam uma descentralizagdo completa combinada com a intervencdo constante
da soberania popular e que o Brasil necessitava de mais liberdade civil e politica, e
uma organizacdo onde o poder central ndo tivesse o controle dos interesses locais
por meio da concentracdo de recursos financeiros. Salientou, ainda, que 0 processo
de formacgéo da Republica Americana se deu da democracia para o federalismo por

meio de sucessivas reformas, sendo digno de nota que o povo americano, sem

8 GRASSO, Marlene Savoia. O sistema federativo. In: Cadernos de direito constitucional e ciéncia politica. Sao
Paulo: RT, 1993, p. 66. Apud BOFF, Salete Oro Boff. Reforma tributaria e federalismo. Sérgio Antonio Fabris:
Porto Alegre, 2005. p.20.

® BOFF, Salete Oro Boff. Reforma tributaria e federalismo. Sérgio Antonio Fabris: Porto Alegre, 2005. p. 29.
8 TAVARES BASTOS, Aureliano Candido. A Provincia: estudo sobre a descentralizacéo no Brasil. Ed. Fac-
simile. Cole¢céo memoria brasileira n°2. Brasilia: Senado Federal, 1996. Fac-simile de Rio de Janeiro: Garnier,
1870. p. 43.
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identidade de lingua, culto, racas, formou a mais robusta republica que viram o0s

séculos, ndo sendo a descentralizacdo do poder que h& de anarquizar o Brasil tdo

90
l.

repleto de unidade moral e social.”™ Com esta afirmacédo, Tavares Bastos creditava a

uma pretensa
Certo é

que, durante o século XX e até hoje, foi sendo cunhada uma identidade nacional,

identidade brasileira” o poder de manter os lagos da nacdo.

gue nado se fundamenta somente na religido, ou no esporte, ou nas festividades, mas
em tudo isso e também (e curiosamente) na diversidade cultural do pais.

E talvez ainda falte um projeto de identidade nacional calcado no principio
republicano que possa forjar um federalismo mais equilibrado e verdadeiro. Ora, o
federalismo brasileiro foi construido por utopia, passando de um Estado Unitario e
centralizador para um Estado Federal criado artificialmente para atender as
demandas regionais, mas com fundamento tedrico no modelo americano. A
grandeza do territério nacional e as diversidades regionais impunham (e imp&em) a
existéncia de governos locais para administrar parcelas do territdrio, a0 mesmo
tempo em que a desigualdade do nivel de desenvolvimento entre as regides
impunham (e impdem) a existéncia de um poder central que realize transferéncia de
recursos de uma regido mais rica para uma mais carente.” Tudo isso foi
determinante para o fim do Estado unitario, sob regime monarquico e a instauracao
da Federacdo sob o regime republicano e ainda sdo componentes do vinculo
federativo, que deveriam ter mais peso na distribuicdo constitucional de
competéncias e recursos.

Com efeito, a atual Federacdo ainda concentra a maior parte dos recursos na
Unido, mantendo Estados e Municipios (sobretudo estes) dependentes das
transferéncias voluntarias de recursos federais, garantindo a Unido o controle das
politicas locais e impondo aos governos municipais, que quase sempre Sao
tecnicamente frageis, o 6nus de executar as politicas.

Na formagé&o da Federacgédo brasileira e no modelo atual, os Estados-membros
funcionavam politicamente para dar sustentacdo ao Governo Federal e intermediar
as solicitacfes dos governos municipais, ndo sendo a prestacao de servi¢os publicos

a populacdo, em regra, a maior dadiva dos Estados da Federacéo.

% TAVARES BASTOS, Aureliano Candido. A Provincia: estudo sobre a descentralizacdo no Brasil. Ed. Fac-
simile. Colecao memoria brasileira n°2. Brasilia: Senado Federal, 1996. Fac-simile de Rio de Janeiro: Garnier,
1870. p. 57-59.

%1 BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da Federacgédo. Rio de Janeiro:
Forense, 1982. p. 29.



105

O desequilibrado federalismo do Brasil deve caminhar para uma readequacéo
dos papéis dos entes federados, dando aos Municipios, progressivamente nos
limites de suas capacidades, competéncias e recursos, aos Estados o papel de
articulador das questbes intermunicipais e a prestacdo de alguns servigos
essenciais, que nao possam ser realizados pelos Municipios e a Unido apenas a
competéncia para tracar as diretrizes gerais que permitam a efetivacdo dos
principios e objetivos constitucionais como a solidariedade, igualdade, erradicacéo
da pobreza etc., regulando direitos que mantenham a unidade nacional (civil,
trabalhista, penal), além da defesa da integridade territorial.

Luis Roberto Barroso, em obra sobre os caminhos da Federagéo, ainda antes
da Constituicdo de 1988, no inicio do processo de redemocratizacao, cita conceito
de Afonso Arinos de Mello Franco, para quem nas organizagdes sociais (e assim na
organizacao politico-juridica das sociedades) as relacdes de coordenacao devem ser
mais valorizadas que as de subordinacdo®, justificando, desta forma, a prevaléncia
do regime federalista, que deve buscar o equilibrio entre os entes federados.

A constituinte caminhou para o reconhecimento da autonomia municipal,
criando a Federacdo tripartite, que muito fortaleceu os Municipios e o0s atores
politicos locais. Porém, ap0s 21 anos, é preciso re-equacionar a estrutura federativa,
ante a evidéncia de que a Unido permanece concentrando recursos em detrimento
dos demais entes.

De certo que a Federacdo brasileira ndo estd pronta, nem nunca estara.
Assim como a democracia e a justica, estd em continua construgcdo e
aperfeicoamento, que depende, em parte, da correlacdo entre idéias e realidade,
sendo relevante, no campo da politica urbana, verificar de que forma os principios

orientadores da Federagdo afetam sua pratica.

2.3.2 Descentralizacdo administrativa

92 MELLO FRANCO, Afonso Arinos. Curso de direito constitucional. Vol. 1. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1968, p. 138. Apud BARROSO, Luis Roberto. Direito constitucional brasileiro: o problema da Federagéo. Rio
de Janeiro: Forense, 1982, p. 6.
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O federalismo constitucional atribui autonomia e competéncia a entes
descentralizados na prépria Constituicdo.”® Inobstante a isso, alguns Estados
Unitarios experimentam maior descentralizagdo administrativa e financeira que
Estados tidos como Federacdo,” donde se questiona se a autonomia politica sem
0S necessarios recursos financeiros é garantia suficiente para a concretizacao de
uma Federacao.

Como afirma Edilberto Lima, o federalismo ndo é garantia suficiente para
concretizacdo da democracia, podendo até mesmo restringi-las, na medida em que o
sistema eleitoral pode contribuir para que a vontade da maioria dos eleitores néo
seja respeitada, dado que alguns parlamentares podem barrar propostas de outros,
embora tenham recebido menos votos. Para ele a condicdo necessaria para a

democracia é a descentralizacao:

Sem descentralizagdo ha, pois, possibilidade de a vontade de uma
populagdo ndo ser respeitada, tendo em vista assuntos que séo de
foro eminentemente local serem decididos por eleitores de outras
localidades. Tal aspecto se acentua se a heterogeneidade € uma
caracteristica do pais.”®

O autor cita inclusive o Teorema da descentralizacdo de Oates, segundo o
qual quanto mais préximo o governo estiver do cidadado, mais facil sera identificar
suas preferéncias. O governo central deve ter papel subsidiario, apenas quando for
indispensavel.

A questdo da descentralizacdo ja era discutida desde o século XIX, chegando

ao Brasil por meio de Tavares Bastos, que assim se manifestou em 1870:

A questao de descentralisagdo, escreve o Sr. Odilon Barrot®, esta de
novo na ordem do dia, ndo s6 em Franga, mas por toda a parte; enche
0s escriptos serios de politica, incontra-se no fundo de todos os
problemas no mundo.”’

Tavares Bastos identificava a centralizacdo do poder como sinbnimo de
absolutismo e de Império, que ndo podem existir em uma Republica.®® Para o autor

a centralizacdo é uma fonte de corrupcdo, envenenando a nacdo e o Estado e

% De Placido e Silva 280/281.
% LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Democracia e federalismo — uma intrincada relacdo. Revista de Informagéo

Leagéativagoagno 44, n° 175. Brasilia: Secretaria de Edi¢gdes Técnicas do Senado Federal, julho/setembro de 2007,
p. - .

% Op. Cit. p. 302.

% Tavares Bastos faz referéncia ao titulo De la Centralisation, p. 18, cuja data e demais indicadores de referéncia
nao foram localizados.

% TAVARES BASTOS, Aureliano Candido. A Provincia: estudo sobre a descentralizacdo no Brasil. Ed. Fac-
simile. Colecado memodria brasileira n°2. Brasilia: Senado Federal, 1996. Fac-simile de Rio de Janeiro: Garnier,
1870. p. 4.

% Op. Cit. p. 8.
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retarda o progresso do pais, na medida em que praticamente todas as acbes devem
ser autorizadas pelo governo da capital, sendo necessaria a superacao deste regime
pela Federacdo e democracia. A viabilidade do federalismo e da democracia, para
ele, estd na descentralizacdo, pois é na autonomia das provincias que se
concretizaria a liberdade do povo e o poder da nagéao.

Descentralizacdo e federalismo ndo se opdem, sdo maneiras diferentes de se
atingir o mesmo objetivo, a primeira de forma infra-constitucional e a segunda
determinada na Constituicdo. Certo que Estados com tradicdo unitarista nao
precisam se federalizar para serem eficientes, buscando a efetivacdo da democracia
através da descentralizagdo administrativa. J& Estados com tradicdo federalista
devem buscar no aprimoramento do federalismo a eficiéncia administrativa e o
caminho do fortalecimento da democracia. Isto ndo os impede de efetuar a
descentralizacdo administrativa das  politicas nacionais, mas devem,
concomitantemente, lutar contra a interferéncia da Unido nas politicas regionais e
locais. Salet Oro Boff ressalta a importancia da descentralizagcdo administrativa que
€ reclamada pelas necessidades locais e se constitui no germe da Federacdo
brasileira. *°

Ainda que o federalismo ndo seja garantia de democracia, ele serve como
instrumento de sua efetivagdo, porque contém o germe da democracia, 0 exercicio
do poder pelo povo, na esfera de governo que Ihe é mais préxima, a municipal.

No sistema brasileiro vigente, além da reparticAo de competéncia no texto
constitucional, os entes podem transferir parcela de suas competéncias a outros, 0
que caracterizaria descentralizacdo administrativa, em se tratando de transferéncia
de competéncias da Unido a Estados e Municipios ou de competéncias do Estado
para 0os Municipios.

Um exemplo disso € o Projeto de Gestdo Integrada da Orla Maritima (Projeto
Orla), através do qual a Unido, por meio dos Ministérios do Meio Ambiente e do
Planejamento Orcamento e Gestdo, atribui aos Municipios da zona costeira a
competéncia para gerenciar os imoveis sob dominio da Unido que constituem
terrenos de marinha. O Projeto visa unir as politicas ambiental e patrimonial da
Unido e possibilitar um efetivo controle dos terrenos de marinha sobre os quais se

debruca, inclusive, o interesse da seguranca nacional.

% BOFF, Salete Oro Boff. Reforma tributaria e federalismo. Sérgio Antonio Fabris: Porto Alegre, 2005. p. 58.
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Tendo em vista sua dificuldade operacional para controlar e proteger os
terrenos de marinha, a Unido implementa desde 2001 o Projeto Orla, para capacitar
0s Municipios a medir a extensdo das areas costeiras e dos terrenos de marinha,
bem como a realizar plano de gerenciamento destas areas que sdo, numa etapa
avancada do Projeto, concedidas para uso dos Municipios, que assumem a
obrigacao de gerencia-las.

O Municipio deve, juntamente com o Estado (responsavel pelo licenciamento
ambiental), organizar a gestdo dos terrenos de marinha, preservando o meio
ambiente e regularizando as ocupacfes ndo permitidas, tudo em conformidade com
o plano de gerenciamento integrado aprovado e as Leis n°® 7.661/88 (Plano Nacional
de Gerenciamento Costeiro) e n° 9.636/98, que dispde sobre o uso de imoveis da
Unido e a regularizacdo de ocupacoes.

Em contrapartida, os Municipios recebem a capacitacdo, recursos para
implementar os planos e ainda a prerrogativa de cobrar o foro anual e o preco obtido
na venda do dominio Gtil ou pleno dos lotes resultantes de projetos urbanisticos por
eles executados (Lei n° 9.636/98, art. 4°). O Projeto ja capacitou 58 Municipios em
14 Estados e 26 Municipios ja firmaram convénio visando o compartiihamento da
gestdo do patriménio da Unido. Estes 58 Municipios correspondem a 20% do total
de Municipios costeiros.

O Projeto visa atender o interesse da Unido em controlar areas estratégicas e
também atender os interesses dos Municipios em regularizar ocupacfes ou mesmo
dar uso econémico (social e ambientalmente responsavel) a areas desocupadas e,
por isso mesmo, fragilizadas e sujeitas a ocupacoes irregulares.

A avaliacdo do Projeto realizada pelo IBAM em 2008 demonstrou gue a
diversidade de capacidade técnica dos Municipios era fator relevante para o sucesso
do Projeto e deveria ser melhor considerada nas proximas etapas. A avaliacéo
revelou, também, que o comprometimento politico dos atores locais (comunidade,
servidores e gestores) é fundamental para a execucdo do Projeto. Isto significa que
o fortalecimento da capacidade técnica dos Municipios € fator preponderante para

uma efetiva descentralizagdo administrativa.

190 |nstituto Brasileiro de Administragdo Municipal — IBAM. Avaliacdo da implementacéo do projeto orla e
estratégias para o seu fortalecimento. Produto 6, Relatério Final, setembro de 2008, Rio de Janeiro.
Disponivel em <http://www.mma.gov.br/estruturas/orla/_arquivos/p6_avaliao_orla__relatrio_final_11.pdf>.
Acessado em 02/10/2009.
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Como se observa, a descentralizacdo é ferramenta do federalismo, ndo no
sentido auténtico, porque ndo confere autonomia politica ao ente descentralizado
sobre aquela matéria, mas auxilia na capacitacdo desses entes (Estados ou

Municipios), cujo fortalecimento institucional favorece o federalismo.

2.3.3 N&o Intervencao e Cooperacao Federativa

A nédo intervencdo de um ente federativo em outro € uma das formas de
garantia do federalismo, na medida em que se reconhece a autonomia de cada
esfera de governo nos negocios de seus interesses, que ndo guardam relacdo de
hierarquia com as demais esferas.

A ndo intervencdo esta implicita na divisdo de competéncias materiais e
executivas estabelecidas na Constituicdo e explicita nos artigos 34 e 35 do texto
constitucional. Somente expressamente a ndo intervencdo pode ser excepcionada,
nas hipoteses desses artigos, que permitem a intervencdo da Unido nos Estados,
Distrito Federal e Municipios em territério federal e a intervencdo dos Estados nos
Municipios.

A medida é, como afirmado, extraordinaria, devendo ser efetivada com
cautela e serenidade.

N&o intervencao, por outro lado, é diferente de abandono, pois 0s entes
federativos ndo sao independentes entre si, jA que pertencem a um sO pais
governado pela Uni&o de todos os brasileiros que elegem o Governo Federal. ***

Assim, os Governos tem o dever de cooperar para a implementacdo da
politica de cada esfera administrativa, seja relativa ao interesse local, regional ou
nacional. Na politica urbana (e também na ambiental) isto se torna crucial para lidar
com questdes concernentes a mais de um Municipio, as vezes pertencentes a
Estados diferentes, que demandam mutua cooperacdo, sem a qual a politica se

torna ineficaz. Nao é dificil vislumbrar a necessidade de cooperagdo em questdes de

1 Curioso observar gue as praticas federativa e republicana no Brasil séo tdo insipientes que é dificil vislumbrar

a exata diferenca entre o legislativo e o executivo no &mbito nacional/federativo, mas ela esta expressa na
propria designacéo dos poderes da Republica: o Legislativo € o Congresso Nacional, o Executivo o Governo
Federal e o Judiciario, este sim, compde um sistema hierarquizado em duas vertentes de um s6 cume, a vertente
nacional dos litigios civis, penais e contra as fazendas publicas municipais e estaduais e a vertente dos litigios
contra o Governo Federal, ambas convergindo para o Supremo Tribunal Federal, que é de ambito nacional.
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habitacdo popular (a oferta em um lugar tende a gerar migracdo e novas ocupacoes
irregulares), saneamento basico (a poluicdo decorrente da falta de saneamento nao
respeita os limites territoriais municipais), transporte urbano, mesmo o licenciamento
de atividades de alto impacto de vizinhanca num Municipio podem influenciar na
dindmica urbana de outro, e assim em sua politica.

Bom exemplo de necessidade de cooperacdo que nao foi realizada é o caso
do Municipio de Colombo. Inserido na &rea metropolitana de Curitiba, teve sua
populacdo urbana aumentada nas ultimas décadas em razdo de estar na area de
expansao de Curitiba, cuja dinamica urbana determinada a dinamica de Colombo.
Importa notar que a maior parcela do territério de Colombo é constituida de
mananciais responsaveis pelo abastecimento de agua de Curitiba, impondo-se a
preservacdao ambiental, que € um bem para Colombo e uma imperiosidade para a
manutencdo da qualidade de vida de Curitiba. Assim, a dindmica das duas se
confunde e a nao cooperagcdo em planejamento dificulta o enfrentamento dessas
questodes.

A Cooperacdo ndo estd expressa como principio federativo, mas pode ser
inferida do principio da eficiéncia da Administracdo Publica (CF, art. 37, caput) que
se aplica indistintamente e todos o0s entes e, por que ndo, ao conjunto dos
Governos?

O artigo 241 da Constituicdo determina que cada ente discipline por meio de
lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacao entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servico publicos visando, a toda evidéncia, a
eficiéncia administrativa, permitindo até mesmo a viabilidade econémico-financeira
(e a capacitacdo técnica) de empreendimentos que devam (por questdes técnicas ou
por economia de escala) abranger territorios contiguos.

Certo € que ndo se torna viavel a elaboracdo de uma lei em conjunto de todos
os entes federados, tendo cada um autonomia para disciplinar a questdo conforme
suas peculiaridades. Apenas uma lei complementando a Constituicdo poderia criar
normas obrigatérias para todos, ou lei disciplinado assunto determinado pela
Constituicdo, como € o caso da Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos, Lei n®
8.666/93, que, sob o comando do inciso XXI do artigo 37, disciplina as licitacdes, 0s
contratos e os convénios (art. 116 da Lei), naquilo em que as disposi¢coes de uma lei

sobre contratos puder ser aplicada a convénios, que tem natureza diversa.
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A cooperacgao federativa, em suas diversas modalidades, constitui dinamica
indispensavel para o bom funcionamento da federacdo, sendo apreciados dois
instrumentos, 0s convénios e 0s consorcios intermunicipais, ambos no Capitulo 1V,
na atuacéo federal e municipal, respectivamente.

O federalismo tem diversas caracteristicas e é integrado por varios principios,
dentro os quais foram pingcados algumas e alguns que estdo mais ligados ao
Municipalismo e a politica urbana. O federalismo brasileiro oriundo da faléncia do
Estado Unitario, mas fundamentado ideologicamente na independéncia dos Estados,
ainda ndo equacionou suas relacdes internas para atender as necessidades de
uniformizacdo nacional e atentar para as caracteristicas locais que condicionam a

estrutura administrativa dos Governos.

2.4 Da Tradi¢gdo Municipalista ao Federalismo Tripartite

A Constituicdo de 1988, criticada por sua extensdo, detalhamento de
assuntos infra-constitucionais e constante alteracdo, teve o meérito de reinventar a
democracia brasileira em regime republicano com soélidos principios e, a0 mesmo
tempo, permitir sua adequacdo ao momento politico do pais e do mundo.
Exageraram na dose, porque diversos assuntos seriam melhor estabelecidos pela
legislag&o infra-constitucional, mas credita-se ao momento de intenso e exacerbado
exercicio de liberdade politica, 20 anos contida.

Contidos também ficaram os animos de disputa pelo poder local e regional,
que, desde a Revolugdo de 30, minguavam a espera desta nova oportunidade, que
vem sendo exercida com tal fervor que os organismos republicanos pretendem frear
a onda de clientelismo e corrupcao, através de mecanismos de controle como acao
popular, fiscalizacao pelo Ministério Publico e Tribunais e Contas, fortalecimento dos
partidos politicos em detrimento da figura do politico, etc. Isto, repita-se, sem
revolucao constitucional.

Pode-se mesmo dizer que existe mais de uma Constituicdo dentro do texto
aprovado em 5 de outubro de 1988, a Constituicdo imutavel porém maleavel, inscrita

em clausulas pétreas e erigida por rigoroso processo de interpretacao constitucional,
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a Constituicdo de regras modificaveis porém estruturantes da nagéo, que implicam
em ampla discussdo politica, e questbes que sao constitucionais apenas
formalmente, mas que pertenceriam, em outro modelo, ao direito comum.

Desde o 1° Reinado até o fim do Regime Militar, com a 22 Redemocratizacao,
as forcas municipais estiveram presentes no cenario da politica brasileira, ainda que
representadas pela opressdo sofrida por parte do Governo Federal, ou pela
complacéncia deste poder com os desmandos locais e com os desmandantes,
muitos deles indicados pelo Presidente da Republica ou Governador, em parte do
periodo de excecédo de 64.

Pode-se afirmar, por tudo o que foi visto, que a forca do poder local € perene
na historia brasileira e € assim por questdes territoriais que a justifica, mas também
pela tradicdo de culto aos atores politicos locais, que vem sendo combatida pelos
novos ditames da politica brasileira democrética e republicana. A Unido se fortaleceu
e institucionalizou em oposicdo aos poderes locais, ndo por mudar a dinamica das
relacBes, mas por centralizar as politicas paternalistas.

A valorizagdo das instancias municipais sob a padronizacdo nacional de
valores publicos condiz com a tradicdo brasileira e devolve ao povo pratica politica
gue permitira superar 0s interesses privados e equacionar as atividades politicas em
prol da coletividade e do interesse publico. No entanto, a excessiva simetria que
trata a todos os Municipios indistintamente, desprezando o principio da igualdade
material, dificulta a superacdo pela populacdo e suas liderancas locais dos
problemas especificos de acordo com as tradicbes locais e capacidade de
institucionalizacéo e gestao das questdes de interesse publico.

O federalismo tripartite do Brasil, que ndo equacionou bem as competéncias e
recursos, carece ainda de interpretacdo e adequacao para garantir a efetividade das
politicas publicas, mas ja caminha rumo a integracdo das politicas através de
instrumentos como a descentralizacdo administrativa da Unido e a cooperacéo
federativa. Mas a Constituicdo outorgou tantas competéncias a Unido, que ndo ha
capacidade suficiente para implementar (elaborar, executar, fiscalizar e avaliar)
todas as politicas, langando mao da descentralizacdo, que repassa recursos e
responsabilidades. A Unido faz o seu papel constitucional e, com isso, acaba por
determinar as acdes locais, que muitas vezes se circunscrevem as politicas
descentralizadas da Unido, jA que os recursos proprios dos Municipios ndo sao

suficientes, na maioria dos casos, para alavancar politicas préprias.
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Os desafios para um novo pacto federativo passam pelo debate e rearranjo
das seguintes questoes:

“®

o efetivo significado de “ autonomia municipal” (politica,

financeira,
administrativa);
aumento de recursos para 0s Municipios;
reestruturacdo das competéncias constitucionais, suprimindo
competéncias concorrentes;
facilitacdo do acesso a financiamentos;
maior autonomia para Estados, sobretudo em relacdo a servigos
publicos que atinjam mais de um Municipio;
implementacdo de gestdes democraticas e participativas, permitindo
maior efetividade das politicas e transparéncia da Administracao;
criacdo de mecanismos de facilitacdo de cooperacdo entre as trés
esferas de governo e entre os Municipios;
meios de efetiva responsabilizacdo de agentes publicos que pratiquem
ilicitos;
formas de atuacdo do Poder Publico no fomento a atividades
econdmicas;

formas de intervencéo do Poder Publico nas atividades privadas;

Até o momento, foi visto neste trabalho de que forma o Estado de Direito e a
construcédo do espaco publico de direito implicam em que a politica urbana seja de
execucado municipal. Foi visto, também, a evolucao constitucional dos Municipios até
sua posigao atual de ente federado, examinando-se alguns aspectos da Federacao
que tem a ver com o Municipalismo e a politica urbana. O préximo passo para
avaliar a influéncia da Unido na politica urbana municipal é entender os aspectos da

politica urbana.
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3 EXPERIENCIA BRASILEIRA EM POLITICA URBANA

3.1 Periodo Pré-Constituicdo de 1988

3.1.1 A urbanizacéo do Brasil e a politica urbana

Dos 509 anos da historia do Brasil desde que Portugal conclamou-se dono
dessas terras, a maior parte foi vivida em um Brasil rural, que tinha nas atividades
agraria e extrativista suas principais fontes de geracado de recursos econbémicos.
Apenas em 1970 o percentual de populacdo que vive em areas urbanas, 56,80 %,
excede o de populacdo que vive em areas rurais, consolidando a tendéncia de
urbanizacdo que vinha se acelerando desde os anos 40 do século XX.

Isto significa que, em cinco séculos, a maioria dos brasileiros viveu 470 anos
em areas rurais e apenas nos ultimos 39 anos a maioria se situa em areas urbanas.
Tradicdo que ndo se consegue deixar para trds com facilidade. O surgimento e o
desenvolvimento de cidades no litoral e no interior estavam atrelados a expansao da
agricultura comercial e & exploracéo mineral.'%

Desde o periodo colonial o Brasil apresentava cidades de grande porte, em
geral ao longo da costa, tendo, em 1872, trés capitais com mais de 100 mil
habitantes: Rio de Janeiro (274.972), Salvador (129.109) e Recife (116.671). O Rio
de Janeiro, em 1890, ja contava com 523.000, um crescimento médio anual de

4,48%.1%

102

103 SANTOS, Milton. A urbanizacé&o brasileira. 52 ed. Sdo Paulo: EDUSP, XXXX. p. 22.

FERNANDES, Ana Cristina e NEGREIROS, Rovena. In: FERNANDES, Edésio e VALENCA, Marcio Moraes
(org). Brasil urbano. Rio de Janeiro: Mauad, 2004, p. 28.
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A urbanizacédo do inicio do século XX se deu ap6és a delineacdo dos moldes
para o capitalismo: a propriedade privada e o trabalho livre. Assim, os fatores que a
época mais impulsionaram a urbanizacdo foram a Lei de Terras (1850), a
emergéncia do trabalho livre (a abolicdo da escravatura em 1888), a Proclamacao da
Republica (1889), a industria, ainda incipiente, ligada a cafeicultura e ao mercado
interno e as reformas urbanas realizadas nas cidades no final do século XIX e inicio

do século XX

O Estado Liberal e a politica oligarquica regional davam lugar ao
Estado centralizador e com grande capacidade de intervencdo na economia.

As reformas de Pereira Passos no Rio de Janeiro do inicio do século XX
constituem o melhor exemplo da politica estatal deste periodo, buscando ordenar a
cidade e melhorar a circulacdo, adaptando a capital de Republica a seu papel na
economia mundial de exportadora de produtos agricolas e importadora de
manufaturas.

Maricato denominou as reformas urbanas do inicio do século de urbanismo
moderno “ a moda” da periferia.

Realizavam-se obras de saneamento bésico para eliminagdo das
epidemias, ao mesmo tempo em que se promovia 0 embelezamento
paisagistico e eram implantadas as bases legais para um mercado
imobiliario de corte capitalista. A populacdo excluida desse processo
era expulsa para os morros e franjas da cidade. Manaus, Belém,
Porto Alegre, Curitiba, Santos, Recife, Sdo Paulo e especialmente o
Rio de Janeiro sdo cidades que passaram por mudangas que

conjugaram saneamento ambiental, embelezamento e segregacéo
territorial, nesse periodo.'®

Esta ndo foi uma caracteristica apenas do urbanismo brasileiro e sim do
modelo de urbanismo moderno que se implementou na Europa no inicio do século
XX. Como disse James Houston, esses projetos urbanisticos em larga escala
resolveram o problema habitacional das classes operarias empurrando-as para a
periferia.’®

E a partir das décadas de 1930 e 1940, com o avanco da industrializacdo e no
periodo subsequente, durante a 22 Guerra Mundial, que a urbanizacao se intensifica
no Brasil, aliada também pela diminuicdo da taxa de mortalidade, em razdo das

melhorias sanitarias e da propria urbanizac&o.**’

194 MARICATO, Erminia. Brasil, cidades, alternativas para a crise urbana. Petrépolis: Vozes, 2001. p. 16.

SANTOS, Milton. A urbanizagéo brasileira. 52 ed. S&o Paulo: EDUSP, XXXX. p. 23. Ana Cristina Fernandes e
Rovena Negreiros. In: Brasil Urbano. Edésio Fernandes e Marcio Moraes Valenga (org). Rio de Janeiro: Mauad,
2004, p. 28

195 Op. Cit. p. 17.

1% A'cidade modernista. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1993, p. 55

17 SANTOS, Milton. A urbanizagao brasileira. 52 ed. Sdo Paulo: EDUSP, XXXX. p. 33.
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Milton Santos'® relata como a ciéncia, as técnicas e a informacéo séo fatores
importantes no processo de urbanizacdo, ressaltando que apés a 22 Guerra foi
possivel a interligacdo das ferrovias e a construcdo das estradas de rodagem, que
facilitaram o processo de integracdo do territério nacional, fortemente impulsionado
pelo regime instaurado apds o Golpe Militar de 1964.

Alguns autores associam o processo de urbanizacdo a industrializacdo.'®
Com efeito, na Europa e também nos EEUU as primeiras industrias foram
localizadas fora das cidades, mas num segundo momento passaram a se situar nos

limites urbanos. Milton Santos e Maricato**°

associam ao fendbmeno da urbanizacao
brasileira do inicio do século XX a industrializacdo e a modernizacdo, todos frutos de
um projeto nacional que buscava intensificar a produgdo industrial para atender as
crescentes demandas interna e externa. Contudo, a industrializacdo ndo conseguiu
gerar oportunidades de emprego suficientes para absorver os trabalhadores rurais
gue migraram para as cidades em razéo da crise de producéo primaria dos anos 30.

Desta forma, o crescimento econémico do inicio do século XX potencializou a
desigualdade social interna e agravou a dependéncia do pais ao mercado
internacional, sem que houvesse uma politica efetiva de valorizacao do trabalho rural
e manutencao do trabalhador na terra, através da reforma agréaria e da protecédo ao
trabalho rural. O reflexo disso na urbanizacdo € a explosdo de novas habitacGes
para a classe média, verticalizando-se as cidades em razdo da ado¢cédo do modelo de
edificios de apartamentos e, a0 mesmo tempo, a expansao das periferias ou favelas,
gue se tornaram a alternativa de moradia para os pobres.

Mas no processo de urbanizacdo do Brasil, assim como na maior parte da
América Latina, as cidades cresceram em razdo da exploracdo de recursos naturais
e exportacdes para, posteriormente, desenvolverem as inddstrias, que ficariam
ligadas as cidades favorecendo a concentracdo de investimentos e pessoas nos
grandes centros. ***

Assim, as areas metropolitanas passaram a ser local de moradia de grande

parte dos brasileiros. Em 1940 a populacdo urbana girava em torno de 32%, em

198 SANTOS, Milton. A urbanizacgéo brasileira. 52 ed. Sdo Paulo: EDUSP, XXXX. p. 38.

199 EFEBVRE, Henry. O direito a cidade. S&o Paulo: Moraes, 1991.

10 SANTOS, Milton. Op. Cit. p. 18.

1 BARAT, Josef. Introdug&o aos problemas urbanos brasileiros. Teoria, analise e formulagéo de politica. Rio
de Janeiro: Campus, 1979. p.122.
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1960 45%, em 1970 mais de 50%, 70% em 1980 e 81,25% em 2000."** No entanto,
a partir dos anos 80, identifica-se uma tendéncia de diminuicdo do ritmo de
crescimento das metropoles e aumento do crescimento de cidades de médio porte
(entre 100 mil e 500 mil habitantes).**?

O crescimento dessa classe de cidades se deu, inicialmente, sob a influéncia
das metropoles as quais se vinculavam, criando anéis de crescimento urbano que se
irradiam a partir de centros metropolitanos, em grande parte impulsionado pelas
ligacdes rodoviarias com as metrépoles.”** Mas também surgem cidades médias
distantes das metropoles e que funcionam como organizadoras dos territérios
vizinhos, sendo capazes de articular o territério de modo semelhante ao ocorrido nas
décadas de 1960 e 1970 com as regides metropolitanas.™™ Isto ocorreu dentro de
um contexto de descentralizacdo das politicas publicas em decorréncia da elevacéo
dos Municipios, pela Constituicdo de 1988, a condi¢do de entes da federacéo.

Atualmente, mais da metade da populacéo brasileira vive em municipios com
populacdo acima de cem mil habitantes, de acordo com dados do IBGE, sendo que
0 crescimento populacional de tais cidades supera o crescimento médio da
populacdo do pais. Isso porque, desde o final do século passado, as cidades médias
tornaram-se polos de atracédo de trabalhadores. O crescimento das cidades médias,
na maioria dos casos, se deu e se da de maneira precaria, através de invasfes, da
ocupagdo de areas nao-urbanizadas, ou de loteamentos irregulares e clandestinos.

Tal como ocorreu (e ocorre) com as metropoles brasileiras, as cidades médias
também vém se firmando como centros de prestacdo de servigos. Esse processo vai
ao encontro do que ocorre em todo 0 mundo, visto que cada vez mais as atividades
terciarias substituem as industriais dentro do mercado de trabalho dos grandes
centros urbanos. No entanto, nas cidades meédias, o processo de desindustrializacao
foi sentido de forma menos intensa do que nos nucleos das regides metropolitanas,
ja que as industrias se expandiram em sua dire¢do.*

Essa redefinicdo do crescimento urbano no Brasil e a procura de grandes

industrias por cidades de porte médio também se deram por conta dos grandes e

"2 DINIZ, Luciano dos Santos. O processo de urbanizagdo e a regulamenta¢cdo da mobilidade urbana no

Brasil. Forum de Direito Urbano e Ambiental - FDUA, ano 7, n® 40. Belo Horizonte: Férum, 2008. jul/ago p. 27-

113 MARICATO, Erminia. Brasil, cidades, alternativas para a crise urbana. Petropolis: Vozes, 2001. p. 25.

14 BARAT, Josef. Introducgdo aos problemas urbanos brasileiros. Teoria, andlise e formulagdo de politica. Rio

de Janeiro: Campus, 1979. pp.169 e 173.

ﬁZSANTOS, Angela Molin S. Penalva. Municipio, descentralizacéo e territorio. Rio de Janeiro: Forense, 2008.
Idem.
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graves problemas experimentados pelos nucleos das regides metropolitanas. A
violéncia, os altos custos e a falta de infra-estrutura de transportes que acarreta no
aumento do tempo de deslocamento dos trabalhadores de suas casas até o local de
trabalho foram fatores que contribuiram para a transferéncia de certas atividades
para cidades médias, que tem como fornecer mao de obra qualificada e melhores
condi¢cbes para o desenvolvimento de determinadas atividades.

Diante disto, é possivel notar que ainda que as cidades médias tenham
experimentado taxas de crescimento maiores do que as metrépoles, o que, nas
palavras de Santos denota o processo de transbordamento da populacdo das
regides metropolitanas do seu nicleo em direcdo as suas periferias,’*’ os nucleos
das regibes metropolitanas ainda séo o fator primario de dinamismo demogréafico no
Brasil. Nao h& que se falar, portanto, em desmetropoliza¢do, porque nado se verifica
a tendéncia de paises ricos de retorno as pequenas cidades e sim o aumento do
crescimento em geral de cidades médias e metropoles, que de forma alguma estédo
estagnadas.

Segundo Fernandes e Negreiros,*® os ciclos de urbanizacdo do Brasil podem
ser divididos em quatro grandes etapas conforme a preponderancia das atividades
econbmicas de cada época e seus impactos no ambiente urbano. No periodo
colonial, em fungcdo da economia exploradora, deu-se a ocupagéo da orla como o
minimo de infra-estrutura necessaria as atividades extrativistas de exportagdo, com
expansao gradativa ao interior do pais acarretada pela mineracdo, pecuaria e
cafeicultura que, todavia, ndo geravam grande impacto de urbanizacéao.

Numa segunda etapa, ja no limiar do Século XIX, a ado¢do da economia
capitalista e a consequente industrializagcdo suscitaram a concentracdo da
populacdo em grandes cidades, que passaram a oferecer infra-estrutura urbana, em
especial saneamento, transporte e habitacdo. Neste periodo, que vai até a década
de 60 do século XX, ndo sO as grandes metropoles crescem, mas também as
capitais estaduais e cidades médias do interior do pais.

A terceira etapa se insere nas décadas perdidas do final dos anos 70, anos 80

e se estende aos anos 90, com a estagnacdo da economia e deterioracdo da

17 SANTOS, Angela Molin S. Penalva. Municipio, descentralizagao e territério. Rio de Janeiro: Forense, 200,
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8 FERNANDES, Ana Cristina e NEGREIROS, Rovena. In: FERNANDES, Edésio e VALENCA, Marcio Moraes
(org). Brasil urbano. Rio de Janeiro: Mauad, 2004, p. 53.
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qualidade de vida dos centros urbanos, impulsionando o crescimento das cidades
médias.

Atualmente, ante a capacidade de investimento publico e tendo em vista a
politica de privatizacdo e a ideologia do Estado minimo, as cidades passam a
competir entre si pelo capital privado, com vantagens para 0S espacos
metropolitanos. O quadro que emerge dessas reformas tende a fomentar agressiva
competicdo entre cidades e estados por investimentos, pondo em risco o ja fragil
pacto federativo brasileiro.**®

Na vida dos brasileiros, a urbanizagédo significou diminuicdo da mortalidade
infantil e aumento da expectativa de vida, pelo acesso a servigos basicos de saude,
saneamento, assim como diminuicdo drastica da taxa de fecundidade, 50%, entre
1940 e 2000.**° Contudo, estes beneficios ndo foram partilhados por todos os
cidadaos (urbanos e rurais), ocasionado cidades cindidas e, com isso (ou por iSso
também), aumento da violéncia urbana e da pobreza no meio rural. Marcelo Lopes
de Souza chama atencédo para o conceito de , fragmentacéo do tecido sociopolitico-

espacial®

gue se torna essencial para entender a dinamica das
metrépoles tradicionais brasileiras e que vai requalificar os problemas
urbanos a serem

enfrentados por essas cidades a partir dos anos 90.

Surgiram, assim, multiplas cidades no mesmo espaco urbano, a cidade legal
e a ilegal: a cidade com servicos e a sem servi¢os; a cidade de quem tem trabalho
formal e de quem tem (quando tem) trabalho informal; a cidade das ruas limpas e
saneadas e a das ruas sujas e com esgoto a céu aberto, tudo numa mesma
din&mica urbana.

O acesso as cidades, como se observa, foi restrito as classes alta e média,
através de programas de financiamento para construcdo de habitacdes e infra-
estrutura. Os programas habitacionais para pobres, além de ndo dar conta da
demanda, localizavam-se nas extremidades das cidades, formando vazios urbanos e
promovendo a especulacgéo imobiliaria.*?

Maricato ndo vacila em afirmar que a tragédia urbana brasileira ndo é fruto

das décadas perdidas, referindo-se aos anos 80 e 90 que se seguiram ao fim do

% FERNANDES, Ana Cristina e NEGREIROS, Rovena. In: FERNANDES, Edésio e VALENGCA, Marcio Moraes
ggorg). Brasil urbano. Rio de Janeiro: Mauad, 2004, p. 54.

MARICATO, Erminia. Brasil, cidades, alternativas para a crise urbana. Petropolis: Vozes, 2001. p. 26.
21 SO0UZA, Marcelo Lopes de. Alguns Aspectos da Dindmica Recente da Urbanizagdo Brasileira. In:
FERNANDES, Edésio e VALENCA, Marcio Moraes (org). Brasil urbano. Rio de Janeiro: Mauad, 2004, p. 57 / 74.

122 MARICATO, Erminia. Op. Cit. p. 21.
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crescimento econdmico e foram marcados pelo desemprego, urbanizacdo da
pobreza, violéncia e referindo-se a tragédia urbana caracterizada por enchentes,
desmoronamentos, poluicdo, congestionamento habitacional, etc. Tem suas raizes
(a tragédia urbana) muito firmes em cinco séculos de formacdo da sociedade
brasileira, em especial a partir da privatizacdo da terra (1850) e da emergéncia do
trabalho livre (1888).1%

E de se observar que este processo de urbanizacdo do Brasil foi fortemente

influenciado pelo Estado na medida em que:

criou o0 mercado imobilidrio (transformando a terra em mercadoria) sem
atentar para a producdo de habitacdo social e regulando ao minimo as
relacdes locaticias
instituiu o trabalho livre sem organizar uma rede social de amparo aos
escravos libertos e regulacdo do saléario, nem reforma agraria que
fixasse os trabalhadores na terra

fomentou a industrializacdo também sem garantir moradia aos
trabalhadores urbanos e salérios adequados
organizou as cidades, quando se tornou critico, de forma
discriminatdria, beneficiando as classes do poder e alijando da
urbanidade os pobres

Somam a esta atuacdo do Estado repercussdes que impactaram as cidades,
como a aglomeracdo de pessoas, a expansao da induastria, do comércio e do
consumo em massa, a entrada da mulher no mercado de trabalho, a necessidade de
infra-estrutura e habitacdo, a necessidade de transporte, a violéncia, o dominio das
tecnologias de informacéo, para citar algumas.

Todas essas questOes se tornaram desafios que a urbanizagdo impds ao
cidaddo, a Sociedade e ao Estado e que sao abordadas por varios campos do
conhecimento. No Direito, destaca-se a legislacdo trabalhista como forma de
enfrentamento da exploragdo do trabalhador urbano que surgiu com a
industrializacdo. Mais recentemente, o Cdédigo de Defesa do Consumidor, para
regular a relacdo de consumo e evitar os abusos dos fornecedores. No campo das
relacbes pessoais, tem-se 0 Estatuto da Mulher Casada, que retira das mulheres

casadas a incapacidade relativa, a Lei do Divorcio, que permitiu a legalizacdo de

123 MARICATO, Erminia. Brasil, cidades, alternativas para a crise urbana. Petropolis: Vozes, 2001. p. 22-3.
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milhares de familias constituidas a partir de casamentos desfeitos, e a
regulamentagcéo da unido estavel. Em 1940 o Cdadigo Penal, que é reformado em
1984 e integrado por diversos outros tipos penais, atraves de leis esparsas.

Estes sao, porém, enfrentamentos dos problemas decorrentes da
urbanizacao. Existem outros problemas que sdo inerentes ao processo de
urbanizacdo, que decorreram e decorrem da atuacdo do Estado na politica urbana,
como regulador, prestador de servigcos e fomentador.

Estes problemas deveriam ter sido adequadamente encaminhados por meio
do planejamento urbano que subsidia a politica urbana, mas ndo o foram,
evidentemente, de forma satisfatoria, competindo ao estudo do planejamento urbano
no Brasil identificar os percalcos e sugerir caminhos para instauracdo de novo
paradigma de planejamento, que contribua para a efetivacdo dos principios

constitucionais que tocam a politica urbana.

3.1.2 O Planejamento urbano no Brasil

3.1.2.1 Contextualizagao e situagao

O planejamento urbano € responsavel pela formulagéo da politica urbana que,
todavia, ndo se resume a ele, pois os vetores da politica sdo o fomento, como a
construcdo de moradias, a prestacdo de servigos publicos, como saneamento,
transporte e iluminacdo e a regulacdo, como o estabelecimento de normas para o
uso e a ocupacao do solo e para o proprio planejamento em si. Assim, politica
urbana e planejamento urbano tendem a se confundir, pois muitas das vezes
algumas ac¢bes de politica urbana sdo implementadas sem qualquer processo de

planejamento (politica habitacional do Banco Nacional de Habitacdo - BNH)
em

outras, a politica se resume ao planejamento urbano, como a experiéncia de
elaboracdo dos planos diretores de desenvolvimento integrado, orientadas pelo
Governo Federal no Regime Militar.
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Embora coexistindo relativamente no mesmo espaco temporal do Regime
Militar a politica e o planejamento urbanos nao se conectaram, a ndo ser pelo centro
de poder de onde emanavam (em aparente ordem que se V€, hoje, desordenada de
si mesma). Por isso a confusdo, pois, ao se estudar a politica urbana habitacional do
periodo, percebe-se a auséncia de planejamento e vice-e-versa, ao se estudar o
planejamento urbano, aflora a falta de resultados em acfes de politica, ainda e
estarrecedoramente que a politica e o planejamento emanem dos mesmos centros
organicos do Poder Central do Regime de Excecéo.

Ndo é de se espantar que o planejamento urbano (mesmo apds o ultimo
periodo ditatorial) tenha se limitado ao planejamento do uso do solo, regulando as
atividades privadas e a divisdo dos espacos publicos e privados da cidade, sem
adentrar a questao dos servigos publicos e do fomento.

Conceitualmente, planejamento urbano é o conjunto de atividades estatais
vinculadas voltadas a identificar a realidade externada pela dindmica de uso do solo
e a idealizar uma nova realidade para os espacos urbanos e rurais. O resultado do
planejamento urbano é o estabelecimento de regras para o uso publico e privado do
solo urbano, bem como a imposicao de acdes aos proprietarios publicos e privados e
a previsdo de uma série de acdes do Poder Publico que, coordenadas, tém a
potencialidade de realizar a cidade idealizada.

A materializacdo do resultado do planejamento urbano € o plano diretor,
contendo diretrizes para a atuacdo do Poder Publico e para a interpretacdo das
normas urbanisticas, regras para a espacializagcdo dos usos do solo na cidade e
condicionantes do uso da propriedade, passivamente (limitagcbes administrativas) e

ativamente (funcéo social da propriedade).

3.1.2.2 Breve Histdrico sobre o planejamento urbano

O planejamento urbano surge em razdo das preocupac¢fes com a falta de
higiene das cidades, que facilitava a propagacao de doencas. Assim, em meados
do séc. XIX, Paris se vé transformada pela doutrina sanitarista de Haussmann, que

iria influenciar mais tarde as reformas de Londres, onde o planejamento ganha
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contornos académicos com a criagcdo de um Departamento de Projetos Publicos
(1909), que retiraria dos proprietarios privados o controle sobre o planejamento do

e do Town Planning Institute (1914). Nos EEUU é
125

desenvolvimento da cidade'?*

fundado o American City Planning Institute (1917).

Peter Hall descreve diversas fases do planejamento urbano, mostrando uma
mutacdo do pensamento dos urbanistas, que iniciaram por estender a cidade e ao
planejamento urbano o pensamento légico empregado por engenheiros as obras
publicas; depois observaram a incrivel mudanca nos espacos das cidades
provocadas pelas novas tecnologias como o automovel, pela explosdo da natalidade
e 0 surto econdmico de prosperidade dos anos 50. Hall nota que entre 1953 e 1957
o estudo do urbanismo passa a adotar a geografia humana aliada a tradicdo
germanica da economia locacional. As cidades e regides passam a ser vistas como
sistemas complexos que precisavam ser controlados e monitorados pelo planejador.
Na década de 70 ressurgem as teorias marxistas através da discussdo sobre qual
deveria ser o papel do Estado (planejador, fomentador, supridor se necessidades).
Contudo, despontam nas décadas de 70 e 80 as cidades-empreendimento,
colocando em cheque a identidade do planejador, confundido com empreendedor
privado.

Maria Cristina da Silva Leme'? divide o pensamento urbanistico no Brasil em
trés periodos, utilizando, para tanto, dados biograficos de trés geracbes de
urbanistas e os planos, projetos e plantas elaborados para o conjunto de oito
cidades brasileiras. Interessam-nos os produtos do urbanismo para neles identificar
0 que revelam sobre o planejamento da politica urbana. O primeiro periodo (1895-
1930) é marcado por melhoramentos dos portos, das éareas centrais e do
saneamento. O segundo (1930-1950) é caracterizado por planos de articulacdo dos
bairros (circulacdo e transporte) e pelo zoneamento das cidades, € a época dos
planos de remodelacdo dos bairros antigos, o terceiro (1950-1964) € o periodo dos
planos regionais, a fim de dar conta da migragdo campo-cidade e da crescente

urbanizagéo.

124 HEAP, Desmond. Town planning: Yesterday, today and tomorrow. In: HAAR. Charles M. Cities, law and

saocial policy. Massachusets / Toronto: Lexington Books.

125 HALL, Peter. Cidades do amanh&. S&o Paulo: Perspectiva, 2005.

126 A formac&o do pensamento urbanistico no Brasil, 1895-1965. In: LEME (org). Urbanismo no Brasil, 1895-
1965, Sao Paulo: Studio Nobel, FAUUSP; FUPAM, 1999.
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Neste terceiro periodo de 50-64 é estabelecida a crenca no progresso e,
assim também, na razéo e no planejamento, como formas de enfrentar os problemas
urbanos. Contudo, a idéia de que quanto maior a cidade torna-se mais facil e
econdmica a prestacdo de servicos publicos, em razdo da escala, ndo é mais tédo
facilmente aceita a partir dos anos 70. Embora ndo haja definicdo de qual seria o
tamanho ideal de cidade, as metrépoles enfrentam graves problemas em
decorréncia da quantidade de populacdo que gera acréscimos dos custos sociais.*’
Desta forma, a escolha por fortalecimento dos centros médios permite a
descentralizacdo da populacdo. Como atestam Benicio Schmidt e Ricardo Farret, a
partir de 1974 a politica urbana explicita a desconcentracdo de populacdo do

Sudeste, em especial do eixo Rio - Sdo Paulo, objetivando realocar
atividades

econbmicas, promover atividades produtivas em capitais e cidades de médio porte
para regular ondas migratorias.  Tal politica se mostrou, entretanto, infrutifera,

inferindo, os mencionados autores, que tal fato se deu pela falta de articulagdo com

a politica geral de desenvolvimento do pais. %

O periodo de 50-64 descrito por Leme é o periodo embrionario do
planejamento urbano no Brasil, que se institucionaliza a partir do Regime Militar de
forma centralizadora e verticalizada. Ronaldo Guimardes Gouvéa'?® atribui ao
Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana de 1963 (ainda no periodo democratico)
0 marco inicial da historia do planejamento urbano no Brasil, considerando como
episodicas e sem carater estruturante do planejamento urbano as experiéncias
anteriores de cidades planejadas, como Goiania e Belo Horizonte, tampouco as
tentativas de reformas urbanas no Rio de Janeiro.

Flavio Villaca alerta que as nocdes de planejamento urbano e plano
urbanistico envolvem a perspectiva de ordenamento do espaco intra-urbano de uma
cidade especifica, dai porque desconsidera as a¢Bes do governo federal que
culminaram com intervencbes urbanas nas areas transporte, saneamento e
habitacdo como parte do planejamento urbano. Para ele o planejamento urbano se
divide em planejamento urbano stricto sensu, zoneamento, projeto de construcao de

cidades novas e urbanismo sanitarista.>*® O planejamento urbano stricto sensu se

12 BARAT, Josef. Introdug&o aos problemas urbanos brasileiros. Teoria, anélise e formulagéo de politica. Rio
de Janeiro: Campus, 1979. p. 159-60.

128 SCHMIDT, Benicio e FARRET, Ricardo. A questdo urbana. Rio de Janeiro: Zahar, 1986. p. 84

129 A Questdo Metropolitanta p. 42

130 VILLACA. Flavio. Uma contribuic&o para a histéria do planejamento urbano no Brasil. In: DEAK, Csaba
e SCHIFFER, Sueli Ramos (org). O processo de urbaniza¢do no Brasil. Sdo Paulo: FUPAM. EDUSP. p. 173-4.
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inicia a partir de 1967, com a idéia de interdisciplinaridade e integracdo da cidade
com sua regido, em oposicao aos planos meramente fisicos de remodelacdo urbana.
Villaca critica a hegemonia do discurso do plano diretor como superplano e
demonstra a falsa ruptura dos planos diretores elaborados com fundamento na
Constituicdo de 1988 com os planos anteriores.

No inicio da década de 70 surge a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano (PNDU), consolidada no Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND). Séo
instituidas a Secretaria de Articulacdo entre Estados e Municipios (SAREM) e a
Comissdo Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU), que
administrava, entre outras atribuicbes, o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Urbano (FNDU). Sob orientacdo do Governo Central, a década de 70 e o inicio dos
anos 80 é marcada pela profusédo de planos diretores de desenvolvimento integrado
elaborado pelos Municipios.

Curiosamente, a tbnica dos planos de desenvolvimento integrado, que
visavam a cidade em seus aspectos territoriais, sociais, econdémicos e
administrativos, distava da politica centralizadora da Unido, que por meio do Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU) impunha uma politica urbana que
ndo se amoldava as caracteristicas de cada Municipio ou a seus planos.

Esta experiéncia de planejamento dos anos 70 e 80 foi reforcada pela
plataforma do Banco Mundial para os paises “ em desenvolvimento” , que

ficou

conhecida como Consenso de Washington (1989), ditando novos parametros para o

modelo” de desenvolvimento dos paises “ em desenvolvimento” , impondo-se

sobre eles através dos financiamentos do Banco Mundial. Maricato™®! resume a

receita;

1) disciplina fiscal; 2) priorizagdo (ou “ racionalizacdo” ) dos gatos
publicos; 3) reforma tributaria; 4) liberaliza¢@o financeira; 5) regime
cambial; 6) liberalizagdo comercial; 7) investimento direto estrangeiro;
8) privatizacdo; 9) desregulamentacéo; e 10) propriedade intelectual.

Desde 1970 o FMI e as instituicbes multilaterais de desenvolvimento
trabalham pela promocdo da neutralidade e subsidiariedade do Estado, o que

permitira 0 avanco da globalizacd0.®* As novas tecnologias de informacdo e

131 MARICATO, Erminia. Brasil, cidades, alternativas para a crise urbana. Petrépolis: Vozes, 2001. p. 16 e 58.

Ver, da mesma autora, As idéias fora do lugar e o lugar fora das idéias. Planejamento urbano no Brasil. In:
ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos e MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Unico. Desmanchando
Consensos. 32 ed. Petrépolis: Vozes, 2000. p. 154.

132 MATTOS, Carlos A. de. Redes, nodos e cidades: Transformacao da metropole latino-americana. In:
RIBEIRO: Luiz Cesar de Queiroz (org). Metropoles: entre a coesédo e a fragmentagéo, a cooperacao e o conflito.
Séo Paulo: Fundagéo Perseu Abramo; Rio de Janeiro: FASE, 2004.
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comunicacao reestruturam os modos de producéo e trabalho, permitindo a dispersao
territorial dos nodos de producdo ao mesmo tempo em gque concentra o0 comando e
coordenacdo das empresas, que passam a ser organizar em formas de rede,

espalhadas pelo mundo, buscando as melhores oportunidades locacionais conforme

o trabalho a ser desempenhado.’®

A economia torna-se supranacional,
revalorizando as areas metropolitanas principais que se tornaram destino para
instalacdo de sedes ou setores de empresas ou terceirizadas que funcionavam no
sistema de redes.

Nos anos 80 cresceu a influéncia dos urbanistas empreendedores americanos
sobre os planejadores brasileiros, ocasionando o estreitamento entre a funcao
publica do urbanista e o0s interesses dos setores privados, forjando a cidade-
empreendimento. Otilia Arantes alerta para a fabricacdo de consenso em torno do
crescimento a qualquer preco, o que leva as cidades a competirem entre si para

obtencdo de investimentos, ressaltando o carater ideoldgico da “ fabricacéo
de

consenso” , que cria ideologias: do territério, da comunidade, do civismo
etc.’®
Neste contexto, a regulacdo estatal se tornaria um empecilhno ao préprio
crescimento das cidades que precisam atrair este capital empresarial, que poderia
gerar empregos e aumentar a renda da populacdo local. Contudo, o efeito desta
globalizacdo ndo se da uniformemente entre as metropoles. Nas cidades do
capitalismo periférico o fenbmeno aumentou a separagdo entre ricos e pobres e
cidade legal e ilegal, em diversas maneiras como descrito por Carlos A. de Mattos.**
Ana Maria Brasileiro ja alertava, no inicio dos anos 80, para o declinio da
crenca na capacidade de o progresso resolver os problemas da sociedade, aduzindo
que o objetivo basico do desenvolvimento ndo € a acumulacdo de riquezas mas a

®  Tratar-se-ia de uma nova era

satisfacdo das necessidades basicas do homem.*?
para o planejamento urbano?

No entanto, na década de 90, as cidades adotam os Planos Estratégicos para
competir internacionalmente pelos recursos disponiveis e crescer no ranking de

cidades globais. *" A idéia de cidade-empreendimento que se iniciou na década de

133 | dem.
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70 nos EEUU ganhou novo félego com o paradigma de Barcelona, que aproveitou a

realizacdo dos Jogos Olimpicos para se renovar. Arantes e Vainer questionam a

nova sistemética pela qual, na década de 90, as empresas fazem as cidades™*®
enquanto o Estado abandona seu papel (ainda que nao efetivo, mas ao menos
pretenso) de organizador da politica urbana em prol do interesse publico. O Estado

“®

se transforma em
dos

empreséario cultural” e as cidades assumem (no ideario

gestores publicos e dos empresarios) seu papel de mercadoria.

Sobre o periodo, Vainer esclarece que a cidade-competitiva foi possivel
através do banimento da discusséo politica na cidade, que deveria ficar a margem
de questdes partidarias para se unir sobre um projeto competitivo para alavancar a
cidade produto. Borja € um dos precursores deste pensamento, aduzindo que o
confronto citadino ndo corresponde ao que ocorre entre partidos nacionais. **°

A Constituicdo de 1988 instituiu o plano diretor como instrumento béasico da
politica urbana. Este marco juridico e o fortalecimento do principio da funcéo social
da propriedade foram conquistas dos movimentos populares, que acreditavam no
planejamento e na autonomia dos Municipios como forma de superar antigos
paradigmas e implementar uma justa distribuigdo da cidade para todos.

Porém, a pratica que se tem experimentado ndo é tdo diferente do periodo
anterior, pois a execucdo da politica urbana permanece beneficiando interesses
econdmicos ndo comprometidos com as questbes sociais, apesar da criagao de
espaco para discussdo da politica urbana nas cidades.

No Brasil, os empresarios privados fizeram sua parte na defesa de seus
legitimos interesses econémicos, brigando pela definicdo dos padrbes para a cidade

legal e relegando ao “ planejador publico” a regulacdo do resto da cidade, ilegal.
Esta

postura contou com a conivéncia do Poder Publico, que conduziu o planejamento
urbano sob a otica da cidade formal, ndo conseguindo impor uma dindmica que
tornasse economicamente viavel a producdo de espaco para todos, contribuindo

para a marginalizacdo de parte da cidade. Maricato ndo vacila em afirmar:

O urbanismo brasileiro (planejamento e regulagdo) n&o tem
comprometimento com a realidade concreta, mas com uma ordem que

diz respeito a uma parte da cidade apenas.**

138 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos e MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Gnico. Desmanchando
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A cidade modernista, ideal, é fruto de um planejamento que funcionaliza e
hierarquiza a cidade através de extensos e complexos regulamentos (zoneamento,
codigo de obras, lei de parcelamento) que comodamente podem ser interpretados e
aplicados da forma que convier aos produtores da mercadoria habitagdo, nos
padrées dignos da classe alta e média. Os parametros legais e sua rigida
interpretacdo na aplicacdo da legislacdo aos pobres os encaminha para a
ilegalidade.

Como afirma Maricato, os planos diretores (ap6s a CF 88) sao repletos de
diretrizes que distam da prética, quando deveriam se focar no essencial a politica
urbana, habitacdo social, transporte publico, saneamento e drenagem. **

O planejamento urbano como principal meio de discussdo e proposicdo da
politica urbana até a Constituicdo de 1988 esteve atrelado a acdo do Poder Publico.
Diversos foram os érgdos encarregados de planejamento e execucdo da politica
urbana, ora como um todo, ora apenas em algum aspecto da politica urbana. No
ambito federal destacaram-se: o BNH, o SERFHAU, o CNDU e a Caixa Econémica
Federal (CEF). Também foram estabelecidos Planos Nacionais de Desenvolvimento
I e Il (1972 e 1974, respectivamente), o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) e o
Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH). No campo legislativo nacional destacam-se
a Lei de Condominios e Incorporacdes, n° 4.591/64, a Lei de Parcelamentos, n°
6.766/79, que veio substituir as normas urbanisticas do Decreto-lei n° 271/67, as
normas sobre desapropriacdo do Decreto-lei n°® 3.365/41, da Lei n° 4.132/62 e do
Decreto-lei n° 1.075/70 e a criacdo das Regides Metropolitanas.

A partir da Constituicdo, como se vera, o planejamento urbano comeca a
apropriar-se de novos espacos, interligando cidaddos e Estado. Antes, porém, é
preciso examinar com maior afinco a centralizacdo da politica urbana pela Uniéo,
ainda no periodo anterior a 1988.

O retrato da urbanizac&o do Brasil mostra que a politica do final do século XIX
e inicio do século XX foi a de criacdo do ambiente propicio para desenvolvimento do
capitalismo industrial, das exportacfes e do mercado de consumo interno. Até os
anos 40 a politica priorizou a infra-estrutura urbana das grandes e médias cidades.

Até os anos 70 a prioridade foi habitacdo e, a partir dai, o planejamento ocupou a

141 ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos e MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Gnico. Desmanchando
Consensos. 32 ed. Petrépolis: Vozes, 2000. p. 124.
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ordem do dia da politica, ainda que com conotacao diversa a partir da Constituicao
de 1988, até o momento atual de incentivo a construcdo de moradias.

3.1.3 A Centralizacdo da politica urbana no Regime Militar

O Regime Militar instaurado em 31/03/64 pretendeu, ainda sob a influéncia do
Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana de 1963, promover uma politica
de habitagéo de interesse social, instituindo o SFH, Lei n°® 4.380/64, como acgéo da
politica nacional de habitacdo e planejamento territorial, coordenada pelo Ministério
do Planejamento.

Foram criados o BNH, 6rgédo de orientacao, disciplina e controle do SFH e o
SERFHAU, para elaborar e coordenar a politica nacional de planejamento local
integrado e para promover pesquisas e estudos relativos ao déficit habitacional,
aspectos do planejamento fisico, técnico e socio-econémico da habitacdo e, entre,
outras, estabelecer normas técnicas para elaboracdo de planos diretores, de acordo

com as peculiaridades das diversas regides do Pais (art. 55, “ a” e “ m” da
Lei n°®

4.380/64).

O Sistema Financeiro de Habitacdo compreendia normas sobre planejamento,
direito financeiro e tributario, financiamento imobiliario e do sistema, contratos e
sobre o funcionamento do BNH e do SERFAU. A Lei instituiu a corregdo monetaria
dos contratos imobilidrios, isencdo de imposto de renda sobre lucro imobilidrio de
construcéo e primeira aquisicdo no Distrito Federal até 1970 (art. 58), a isencéo de
selos em todo territério nacional para transagdes com letras imobiliarias, escrituras
entre os integrantes do sistema ou que um dos integrantes participe, escrituras de
contratos de construcao, venda, promessa, etc. (art. 59), a possibilidade de criacao
de sociedades de crédito imobiliario que, assim como o BNH, poderiam emitir Letras
Imobiliarias. As Letras emitidas pelo Banco deveriam ser obrigatoriamente
adquiridas pelo SESI e SESC com 20% das receitas compulsérias a eles vinculadas
(art. 21).

Aos orgaos federais caberiam as atividades de coordenacdo, orientacdo e
assisténcia técnica e financeira, enquanto aos Estados e Municipios caberiam a

elaboracéo e execucado de planos diretores, projetos e orcamentos para solucdo das
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questdes habitacionais. Uma das metas dos diversos entes publicos e da iniciativa
privada seria a coordenacéo dos esforcos localizados num mesmo territorio, a fim de
otimizar a utilizacdo dos recursos disponiveis (art. 3°).

No entanto, contrariamente a estes principios, o 81° do artigo 55 impede o
acesso aos recursos federais aos Municipios que néo tiverem codigos de obras
adaptados as normas técnicas do SERFHAU ou que aprovaram projetos e planos
habitacionais em desacordos com as mesmas. Esta norma daria a tonica da politica
centralizadora do Regime de Excecdo, que nao desapareceu de todo com a
redemocratizacao.

O SERFHAU (regulamentado pelo Decreto n° 59.917/66) foi estabelecido
dentro das diretrizes da politica de desenvolvimento regional, em articulagdo com o
Ministério do Planejamento e o Ministério da Coordenacdo dos Organismos
Regionais (Min. Interior). Sua filosofia era implementar o planejamento local ndo
focado apenas no aspecto fisico-urbanistico, mas também nas questdes relativas ao
desenvolvimento urbano, incluindo a analise da dinamica econbémica em que a
cidade estava inserida e as repercussdes sociais envolvidas. O planejamento do
desenvolvimento local deveria observar os aspectos econbémico, social, fisico-
territorial e o institucional. **2

Esta diretriz derivava da constatacéo da falta de integracdo entre os planos de
urbanismo locais e os planos de desenvolvimento realizados pelo Governo Federal e
pelos Governos regionais, bem como pela caréncia técnica dos Municipios em
organizar um bom planejamento, até mesmo no que diz respeito a avaliagdo e
preparacdo da propria estrutura administrativa necessaria a implementacdo dos
planos.**®

Foi estabelecido, assim, um Sistema Nacional de Planejamento Local
Integrado, através do qual se promoveu o financiamento de Planos de
Desenvolvimento Local Integrado com a criagdo do Fundo de Financiamento do
Plano de Desenvolvimento Local Integrado (FIPLAN), gerenciado pelo SERFHAU.

Em 1969 foi lancado o PAC - Programa de Acédo Concentrada, cujo objetivo
era

promover a execuc¢ao de projetos setoriais definidos como prioritarios pelos Planos

142 SERFAU, Ministério do Interior — Anais do Seminario sobre ensino no campo do desenvolvimento Urbano e
Local, Salvador, 1973, apud BARAT, Josef. Introducéo aos problemas urbanos brasileiros. Teoria, andlise e
formulacéo de politica. Rio de Janeiro: Campus, 1979. p. 178.

143 BARAT, Josef. Introducédo aos problemas urbanos brasileiros. Teoria, analise e formulagéo de politica. Rio
de Janeiro: Campus, 1979. p. 174.
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Locais, nos setores de saneamento basico, habitacdo e organizacdo dos servicos
administrativos municipais. ***

Josef Barat analisa o esforco do SERFHAU na promocao da realizagdo dos
Planos de Desenvolvimento Local Integrado, concluindo que:

a) o planejamento foi associado, via de regra, a elaboracdo de um
plano (...) e ndo concebido como um processo cujos mecanismos e
instrumentalizacdo transcenderiam o documento elaborado e suas
proposicoes;

b) neste sentido, foi inevitdvel a dissociagdo entre planejamento e
formulacdo de politicas publicas, ou seja, entre planejamento e o
processo de tomada de decisdes;

c) inexistiu, via de regra, a coordenacdo de instrumentos (...) e de
acOes executivas (...) com o objetivo de compatibilizar ac¢fes
governamentais de curto prazo (...) com as proposi¢cSes de longo
prazo contidas nos planos;

d) como no territério municipal dos centros de porte médio atuam, de
maneira geral, os trés niveis governamentais (...) ndo ha porque as
proposi¢cdes de desenvolvimento urbano se restringirem as funcdes
municipais, deixando de fazer proposi¢cdes concretas e objetivas de
coordenacdo e integracdo de programas, projetos e atividades dos
trés niveis. '

O outro organismo criado, o BNH, com personalidade juridica de direito
publico e autonomia administrativa inclusive para criar agéncias em todo territorio
nacional, tinha natureza de banco de desenvolvimento, porque néo visava operar
diretamente no mercado de financiamento, mas sim através de outras instituicoes
financeiras integrantes do SFH.

As finalidades do BNH eram, precipuamente (art. 17),:

| - orientar, disciplinar e controlar o sistema financeiro da habita¢éo;

Il - incentivar a formacdo de poupangas e sua canalizagcdo para o
sistema financeiro da habitacéo;

Il - disciplinar 0 acesso das sociedades de crédito imobiliario ao
mercado nacional de capitais;

IV - manter servicos de redesconto e de seguro para garantia das
aplicacdes do sistema financeiro da habitacdo e dos recursos a éle
entregues;

V - manter servigos de seguro de vida de renda temporaria para os
compradores de imoveis objeto de aplicacdes do sistema;

VI - financiar ou refinanciar a elaboracdo e execucdo de projetos
promovidos por entidades locais ...(Vetado)... de conjuntos
habitacionais, obras e servicos correlatos;

VII - refinanciar as operagdes das sociedades de crédito imobiliario;

VIl - financiar ou refinanciar projetos relativos a ...(Vetado)...
instalacédo e desenvolvimento da industria ...(Vetado)... de materiais de
construcdo e pesquisas tecnoldgicas, necessarias a melhoria das
condi¢Bes habitacionais do pais ...(Vetado)..

144 SERFAU, Ministério do Interior — Manual do Programa de Agdo Concentrada — PAC. Rio de Janeiro, 1967,
apud BARAT, Josef. Introdugéo aos problemas urbanos brasileiros. Teoria, andlise e formulagdo de politica.
Rio de Janeiro: Campus, 1979. p.181.

145 BARAT, Josef. Introdugéo aos problemas urbanos brasileiros. Teoria, anélise e formulagéo de politica. Rio
de Janeiro: Campus, 1979. p. 191.
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Como orientador e controlador do Sistema, o Banco deveria atender as
prioridades para aplicacdo dos recursos previstas no artigo 4° da Lei:

| - a construcéo de conjuntos habitacionais destinados a eliminagéo de
favelas, mocambos e outras aglomeragbes em condigbes sub-
humanas de habitacao;

Il - os projetos municipais ou estaduais que com as ofertas de terrenos
ja urbanizados e dotados dos necessarios melhoramentos, permitirem
o inicio imediato da construgao de habita¢des;

Il - os projetos de cooperativas e outras formas associativas de
construcao de casa propria;

IV - os projetos da iniciativa privada que contribuam para a solucédo de
problemas habitacionais ...(Vetado);

Contudo, o BNH ndo cumpriu seu objetivo de ofertar moradia as classes mais
pobres, tendo sido a classe média a maior beneficiaria do SFH. Além das moradias
o BNH financiava obras de infra-estrutura, tendo sido o principal ator da politica de
expansdo da malha urbana nas décadas de 60 e 70, até sua extingdo em 1986.
Raquel Rolnik ilustra bem o papel histérico exercido pelo Banco de Habitag&o:

A acdo do Banco Nacional de Habitacdo e a prépria estrutura do
Sistema Financeiro da Habitagdo, os grandes agentes da politica
urbana e habitacional do pais desde o0s anos sessenta, claramente
favoreceram o0s agentes de intermediagdo financeira (bancos e
companhias de crédito), grandes empreiteiras e construtoras, em
detrimento do usuario final, especialmente o de baixa renda, a quem
teoricamente toda esta estrutura deveria beneficiar.

()

Podemos afirmar que a politica do BNH foi efetivamente uma histéria
de parceria entre bancos, construtoras e governo central que, ao invés
de ampliar, e democratizar 0 mercado habitacional para todas as
faixas de renda, teve como efeito concentra-lo e produzir um mercado
imobiliario artificialmente cativo e totalmente dependente dos recursos
publicos.**°

E mais, o Banco, como organismo do SFH e vinculado ao Ministério do
Planejamento, acatava as diretrizes do SERFHAU, tendo muito contribuido para a
politica de centralizacdo do Governo Federal Militar. Neste tema vale outra

transcricdo de Rolnik:

Em relagcdo aos municipios, esta agdo foi contraditéria. Se, por um
lado, o BNH foi o instrumento capaz de carrear recursos para grandes
investimentos urbanos (principalmente em saneamento, energia e
sistema viario), por outro subordinou estes projetos a légicas externas
a propria realidade territorial das cidades, impondo padres perversos
e deixando dividas dificeis de serem pagas. E o caso tipico dos
grandes conjuntos residenciais de baixa renda produzidos pelas
Cohabs e outras companhias semelhantes, que deixaram um saldo de
exclusdo e degradacdo ambiental em quase todas as cidades que
foram premiadas com sua instalacgéo. 1

14° ROLNIK, Raquel. Cidades: o Brasil e o Habitat Il, In: Revista Teoria e Debate / n® 32 - julho/agosto/setembro

de 1996, 30/09/1996, Fundacao Perseu Abramo: Disponivel em
http://www?2.fpa.org.br/portal/modules/news/article.php?storyid=2234. Acessado em 02/10/2009.

1“7 ROLNIK, Raquel. Cidades: o Brasil e o Habitat Il, In: Revista Teoria e Debate / n® 32 - julho/agosto/setembro
de 1996, 30/09/1996, Fundacédo Perseu Abramo: Disponivel em
http://www2.fpa.org.br/portal/modules/news/article.php?storyid=2234. Acessado em 02/10/2009..
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Em 1966 foi criado o Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (Lei n° 5.107),
que vinha substituir, para quem fizesse a opcéo, a estabilidade na iniciativa privada
adquirida apés dez anos de trabalho. A demissdo apoOs este periodo obrigava o
empregador a indenizar o empregado, em valores oneravam muito as empresas. O
FGTS obrigava o empregador a depdsitos mensais que seriam levantados em casos
de demisséao, como dispunha a Lei e os regulamentos.

O FGTS era administrado pelo BNH e teve, assim, outra funcéo além de
garantir indenizacéo aos trabalhadores, o financiamento das habitacdes no Brasil, se
transformando em poderoso instrumento de captura da poupanca popular que
permite ao Governo interferir com grandes somas de recursos nos mais diversos
setores da economia, a construcdo de habitacbes e obras de infra-estrutura e o
proprio sistema financeiro.

Aliados as contribui¢cdes previdenciarias para o INSS, os recursos do FGTS
constituem até hoje forte mecanismo de financiamento de politicas publicas voltadas,
em principio, ao beneficio dos trabalhadores, configurando a politica paternalista do
Estado brasileiro que, desde o Império, preconiza a importancia de o Governo cuidar
de interesses dos cidadaos, que ainda ndo tém maturidade para a tarefa.

No caso do BNH, o FTGS foi eficaz instrumento de redistribuicdo de renda,
operando a transferéncia de recursos dos trabalhadores para o financiamento das
empresas privadas de construcdo civil e de habitacdo para a classe média, como
atestou Rolnik.

Em 1971 o BNH foi transformado em empresa publica a fim de melhor
atender suas finalidades (Lei n°® 5.762, alterada posteriormente pela Lei n°® 6.245/75.
O Estatuto do Banco € alterado pelo Decreto n°84.156/79 e depois pelo Decreto n°
88.293/83).

Duas CPIs foram criadas no Senado para apurar atividades do BNH, uma em
1982 e outra em 1984. Em 1986, em meio a escéandalos, o Decreto-Lei n® 2.291
extinguiu o BNH, incorporando-o a Caixa Econdmica Federal, que passou a gerir o
FGTS, a coordenar o Plano Nacional de Habitacdo Popular e de Saneamento
Basico. O Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU) ficou
responsavel pela formulacdo de propostas de politica habitacional e de

desenvolvimento urbano, enquanto o Conselho Monetario Nacional assumiu a
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competéncia do BNH como 6rgéo central dos Sistemas Financeiros de Habitacdo e
Saneamento e o Banco Central do Brasil passou a ser o 6rgéo fiscalizador do SFH.

Apenas em 1997 seria criado o SFI (Lei n® 9.514/97), estabelecendo outros
instrumentos juridicos (alienacdo fiducidaria em garantia e Certificados Recebiveis
Imobiliarios) para garantia dos financiamentos, o que tende a substituir o SFH,
fundamentado na garantia hipotecéaria. Além do SFI, a aquisicdo de imodveis pode ser
feita por meio de consorcio imobiliario, atualmente regulado pela Lei n°® 11.795/2008,
que trouxe maior seguranga e transparéncia para este importante instrumento de
autofinanciamento coletivo.

O fracasso da politica habitacional para a populacdo de baixa renda no
Regime Militar ndo pode ser creditado exclusivamente a centralizacdo da politica
pelo Governo Federal, mas ndo se pode negar que a centralizacdo da politica
contribuiu para o ndo atendimento das demandas populares, que sdo diversificadas
e heterogéneas, o que dificulta a adocao de solugdo uniforme para o problema da
habitacdo para populacao pobre, no Brasil.

De fato, o periodo do Regime Militar de 64 em diante foi o de maior
centralizacdo da politica urbana brasileira, através de 6rgdos como o SERFHAU e o
BNH que ditaram os rumos da politica urbana e habitacional. Neste contexto, o
Ministério do Interior alavancou o Plano Nacional de Desenvolvimento (PND | e PND
II), cujos objetivos eram retirar o Brasil do atraso tecnolégico, por meio da
modernizacdo e aproveitamento de recursos humanos (PND I) e estabelecer
diretrizes para a politica Nacional de Desenvolvimento Urbano a cargo da SAREM,
administradora do Fundo de Participacdo dos Municipios e do Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo (PND Il). A SAREM consolidou sua posi¢cdo como érgao de
intermediacdo da assisténcia financeira aos Estados e Municipios.'*®

Elaborado como plano econémico, o PND Il ndo deixou de ter implicagbes na
organizacao das cidades. Alias, tornou-se tradicdo recente no Brasil tratar a questao
urbana sob o foco do desenvolvimento, no sentido de crescimento, de ordem
econbmica e de ordem fisica, quando a questdo urbana pode ser vista de outro
angulo, como o do aprimoramento das qualidades de vida na cidade e no campo, 0
gque nao passa necessariamente pelo crescimento econdémico, sendo pelo

empoderamento econdmico minimo das pessoas para 0 exercicio desses direitos

148 |BAM 30 anos. Instituto Brasileiro de Administracio Municipal, Rio de Janeiro, 1982, p. 26.
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fundamentais a dignidade humana, moradia, servicos publicos e meio ambiente

sadio, que podem vir, até mesmo, em forma de subsidios.

3.1.4 Reqides Metropolitanas

A Regido Metropolitana (RM) é uma organizacdo administrativa que congrega
varios municipios que entre si ttm necessidades comuns de planejamento urbano ou
prestacdo de determinados servicos publicos.

Eros Roberto Grau conceitua Regifes Metropolitanas como:

0 conjunto territorial intensamente urbanizado, com marcante
densidade demogréfica, que constitui um pdlo de atividade econémica,
apresentando uma estrutura prépria definida por funcdes privadas e
fluxos peculiares, formando, em razao disso, uma mesma comunidade
s6cio - econdmica em que as necessidades especificas
somente

podem ser, de modo satisfatério, atendidas através de funcdes
governamentais coordenada e planejadamente exercitadas. Para o
caso brasileiro, adite-se que sera ela o conjunto, com tais
caracteristicas, implantado sobre uma porcéo territorial dentro da qual

se distinguem varias jurisdicbes politico — territoriais, contiguas
e

superpostas entre si — Estados e Municipios.

149

Em artigo intitulado As Cidades como Atores Politicos, Jordi Borja e Manuel
Castells, trabalham a questdo de cidades que envolvem mais de uma

municipalidade.

...em primeiro lugar, a cidade é hoje plurimunicipal ou metropolitana,
com tendéncia a estruturar funcionalmente um espago regional
descontinuo e assimétrico. (...) Ou seja, os trés elementos classicos

nos quais se baseia o governo local - populacdo, territério
e

organizacdo - ndo proporcionam hoje transparéncia suficiente,
devido,

sobretudo, ao fato de que a grande cidade se define por sua
centralidade, e o governo local deve estabelecer fungdes para uma
populagdo e um territério que vdo além do que lhe corresponde
histérica e legalmente. (...) No ambito metropolitano, o governo do
territério exige, quase sempre, ir além da relacdo contratual, sem que
isto redunde, necessariamente, na criagdo de um novo governo local
ou departamental que elimine ou submeta os governos municipais.

Nas décadas de 60 e 70 o crescimento da urbanizacdo e das cidades,
algumas gerando conurbacdes, demandava o enfrentamento comum de questdes

que atingiam a mais de um Municipio. Com competéncia atribuida a Unido pela

149 GRAU, Eros Roberto. Direito urbano: regibes metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle ambiental,

Projeto de lei de desenvolvimento urbano. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1983.
S0 BORJA, Jordi e CASTELLS, Manuel. As cidades como atores politicos. In: Novos Estudos Cebrap. Sao
Paulo, 1996, p. 159.
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Constituicho de 67 (e Emenda de 69), foram criadas, em 1973, as Regides
Metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza (Lei Complementar n°® 14/73) e a Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro, através da Lei Complementar n°® 20/74 que estabeleceu a fuséo
entre o Estado da Guanabara e o Estado do Rio de Janeiro. Foi criada a Comissdo
Nacional de Regifes Metropolitanas e politica urbana, transformada, posteriormente,
em Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU), transferido da
Secretaria de Planejamento para o Ministério do Interior.

A tonica da politica nacional, neste periodo, foi de organizacao do territério**,
que marcaria o periodo que lhe seguiu, com a preocupacdo do Governo central em
redistribuir a populacdo e as atividades econdémicas no territério e dos Governos
locais em realizar uma politica de planejamento do desenvolvimento, como sendo
desenvolvimento econémico.

A centralidade, no entanto, diminuiu a autonomia dos Municipios para
tentarem seus préprios meios de enfrentamento dos problemas urbanistico, ja que
para contar com recursos para a habitacdo e planejamento deveriam se amoldar aos
ditames do 6rgao nacional.

A legislacdo previa que as regibes metropolitanas seriam dotadas de um
conselho deliberativo e de um conselho consultivo, o primeiro presidido pelo
Governador do Estado e composto por cinco técnicos; o segundo, mero 6rgao de
consulta, composto por um representante de cada Municipio da regido
metropolitana, sob a direcdo do Governador. Os assuntos de interesse metropolitano
estavam circunscritos ao planejamento integrado do desenvolvimento econdémico e
social; ao saneamento basico; ao uso do solo metropolitano; ao transporte e sistema
viario; producéo e distribuicdo de gas combustivel; ao aproveitamento dos recursos
hidricos e controle da poluicdo ambiental; outros servicos determinados atribuidos
por lei federal.

O Governo Federal tentou dar apoio para os Estados alavancarem as
Regides Metropolitanas, mas os recursos nao foram suficientes e a experiéncia
como um todo néo foi bem sucedida, ndo tendo as RMs exercido papel influente na
politica urbana neste periodo, em que a centralidade permanecia com a Unido. Nem

mesmo a gestao de servi¢os publicos ficou a cargo das administracfes das RMs.

151 BRASILEIRO, Ana Maria. politicas sociais para areas urbanas: possibilidades. In: DINIZ, Eli (org). Debates

urbanos. v. 4. politicas publicas para areas urbanas. Dilemas e alternativas. Rio de Janeiro: Zahar, 1982. p. 59.
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Eros Grau®? apontou algumas das dificuldades de articulacdo das RMs, como
a falta de recursos para os Estados gerirem as RMs, uniformidade de tratamento
para todas as RMs, desconsiderando suas diversidades, ndo estabelecimento da
estrutura juridico-administrativa para as RMs. Esperava-se, que a Constituinte desse
as Regides Metropolitanas tratamento que permitisse a organizacdo das Metrépoles

neste contexto intermunicipal, o que sera apreciado em momento oportuno.

3.1.5 Movimento da Reforma Urbana

Nao sO o Estado trata da politica urbana. Alias, o Estado apenas existe por
intermédio de seus representantes e é fortemente influenciado pela academia e pela
sociedade. Em 1987, por ocasido da Constituinte, diversas entidades se articularam
em torno da proposta de iniciativa popular de reforma urbana, que foi apresentada a
Assembléia. O Movimento da Reforma Urbana tem sua trajetoria ligada a luta da

Pastoral da Terra — CNBB pela reforma agraria e, jA na década de 70,
focalizada

também a questdo urbana. Além da Pastoral da Terra, os movimentos sociais, a
comunidade técnica e académica se envolveram no Forum Nacional de Reforma
Urbana (FNRU), conquistando cerca de 160 mil assinaturas para inclusdo na
Constituicdo da Emenda pela reforma urbana, que acabou circunscrita a fungéo

social da propriedade e ao planejamento urbano.'*

O crescimento das cidades e a evidéncia da necessidade de enfrentamento
dos problemas urbanos, representados por reclames populares por moradia e
melhores condi¢Bes de vida, principalmente a partir dos anos 80, deu ensejo ao
surgimento do Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU), formado por
entidades representativas dos movimentos sociais, institutos de pesquisa,
organizacdes ndo-governamentais e especialistas em planejamento urbano. O

Movimento Nacional pela Reforma Urbana demandou uma nova proposicéo politica

152 GRAU, Eros Roberto. Direito urbano: regibes metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle ambiental,

Projeto de lei de desenvolvimento urbano. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1983.
% ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos e MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Unico. Desmanchando
Consensos. 32 ed. Petrdpolis: Vozes, 2000. p.143.
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sobre a cidade diante do déficit habitacional e das precérias condi¢cbes de moradia
das periferias que se mostravam evidentes a época.

Dessa forma, o MNRU deu novo significado a relacdo entre o campo juridico-
institucional e os movimentos sociais. A partir da Assembléia Constituinte, o aludido
Movimento passou a vislumbrar o aspecto da legalidade em suas demandas e se viu
dentro de uma nova fase de elaboragéo, negociacéo e insercdo diante da realidade
politica estabelecida. Foi a partir de entdo que o Movimento tornou-se de
abrangéncia nacional e voltou-se a implantacdo de novas diretrizes para a politica
urbana, levando em consideracdo as desigualdades sociais e territoriais existentes
nas cidades.

O MNRU comandou a proposta popular de Emenda ao projeto de constituicdo
e tornou efetivo o debate acerca da questdo urbana e dos novos instrumentos
urbanisticos que facilitariam uma atuacdo mais soélida do poder publico. De acordo

com Grazia, a Emenda Popular seguiu os seguintes principios fundamentais:

Direito a Cidade e a Cidadania”, entendido como uma nova légica que
universalize o acesso aos equipamentos e servigos urbanos, a
condigbes de vida urbana digna e ao usufruto de um espaco
culturalmente rico e diversificado e, sobretudo, em uma dimensao
politica de participacdo ampla dos habitantes da cidade na conducéo
de seus destinos.

Gestdo Democratica da Cidade”, entendida como forma de planejar,
produzir, operar e governar as cidades submetidas ao controle e
participa;cdo social, destacando-se como prioritaria a participacédo
popular.

Funcdo Social da Cidade e da Propriedade”, entendida como a
prevaléncia do interesse comum sobre o direito individual de
propriedade, o que implica no uso socialmente justo e ambientalmente
equilibrado do espaco urbano. Estes principios estdo baseados numa
leitura das cidades, cujo padrdo de producgdo, ocupagdo e gestdo é
marcado pela mercantilizacdo do solo, da moradia, do transporte de
massa e dos demais equipamentos e servicos urbanos. E um modo de
ver e fazer a cidade no qual os homens estdo distribuidos
desigualmente no espacgo, provocando assim uma subordinacdo dos
direitos politicos, dos direitos individuais, da cidadania, aos modelos
de uma racionalidade econdmica. A distribuicdo dos equipamentos e
servigcos €, freglientemente, realizada conforme o lugar onde os
critérios de rentabilidade e de retorno de capital sdo mais atendidos.
Esse modelo, excludente, deu origem a imensa desigualdade e
segregacao existentes nas cidades e em todo o pais. ***

O Movimento Nacional pela Reforma Urbana destacou-se pela elaboracéao e

aprovacao do capitulo sobre politica urbana que consta em na Carta Magna vigente,

% DE GRAZIA, Grazia. Estatuto da Cidade: uma longa histéria com vitorias e derrotas. In: OSORIO,
Leticia Marques. Estatuto da Cidade e Reforma Urbana: Novas Perspectivas para as Cidades
Brasileiras. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2002. p. 17
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fazendo com que junto a
atuacéao

Nova Republica” , viessem novas esperancas de

urbanistica e da elaboracéo de um projeto nacional de desenvolvimento urbano.*>®
E inegavel que a Constituicio Federal de 1988 foi o resultado das lutas pela
redemocratizacdo do Brasil apos um longo periodo dominado pela ditadura militar.

Conhecida como
do

trabalhador e dos direitos da mulher, incorporou a participacao popular nas decisdes

Constituicdo Cidadd” , ela marcou o aumento das conquistas

de interesse publico e, pela primeira vez, tratou da cidade, modificando radicalmente
a posicao do Poder Publico Municipal na estrutura federativa brasileira, dotando-o de
autonomia politica, administrativa, financeira e legislativa.

Em 2001, outras conquistas do Movimento foram a promulgacdo do Estatuto
da Cidade e a posterior criagdo do Ministério das Cidades ocupado, inicialmente, por
pessoas ligadas ao MNRU.

Maricato reflete que a grande preocupacdo era a construcdo de aparatos
juridicos que possibilitassem os Governos, em especial 0s municipais, implantarem
politicas visando a justa distribuicdo dos beneficios da urbanizacdo. O foco na
legislacdo como forma de resolver os problemas urbanos partia da hipotese de que
0s problemas eram derivados da falta de planejamento e de instrumentos legais para
aplicacdo de politicas™® e néo derivados de questdes culturais e institucionais.

Santos Junior, Nascimento e Ferreira creditam ao MNRU e FNRU diversos

avancos obtidos na institucionalizacdo da politica urbana nos ultimos anos:

Analisando em uma perspectiva histérica, pode-se dizer que tanto a
criacdo do Ministério das Cidades, como a implantagdo do Conselho
das Cidades e do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo
de Interesse Social sdo conquistas do movimento pela reforma urbana
brasileira, cuja maior expressdo é o Forum Nacional de Reforma
Urbana, que, desde os anos 80, vem construindo um diagndstico em
torno da producdo e gestdo das cidades e propondo uma agenda
centrada (a) na institucionalizacédo da gestdo democratica das cidades;
(b) na municipalizacéo da politica urbana; (c) na regulacédo publica do
solo urbano com base no principio da funcéo social da propriedade
imobiliaria; e (d) na inversdo de prioridade no tocante a politica de
investimentos urbanos. **'

1% MOREIRA, Mariana. A Histéria do Estatuto da Cidade. In: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ,
Sérgio (coord.). Estatuto da Cidade: comentarios a Lei Federal 10.257/2001. S&o Paulo: Malheiros,
2002.

1% ARANTES, Otilia; VAINER, Carlos e MARICATO, Erminia. A cidade do pensamento Gnico. Desmanchando
Consensos. 32 ed. Petrdpolis: Vozes, 2000. p.143.

" SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos; NASCIMENTO, Carla e FERREIRA, Regina Fatima C. F. O sistema
nacional de desenvolvimento urbano: avancos e limites para a descentraliza¢do dos canais de participacéo.
Disponivel em <http://www.unmp.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=113:sistema-nacional-
de-desenvolvimento-urbano&catid=40:materiais-sobre-politica-de-habitacao&Itemid=68>. Acessado em
09/10/2009.


http://www.unmp.org.br/index.php

140

Como se pode observar, a urbanizacdo do Brasil foi instigada por ideologias e
acOes do Governo Federal em prol da industrializacdo e modernizacdo, visando
inserir o Brasil em determinado patamar da economia mundial capitalista. A politica
urbana, determinada por estas acdes e pelos preceitos racionais da modernidade,
buscou no planejamento urbano a salvacédo das cidades. Adotou-se um modelo de
planejamento no Brasil, orientado por oOrgdos Federais, que ndo deu conta dos
problemas das cidades, que apenas se agravaram em razao dos processos internos
das cidades, mas também da falta de coordenacdo entre as a¢fes ndo planejadas
do Governo Federal e suas prépria institucionalizacao do planejamento urbano.

A forma de planejamento proposta / imposta pela Unido ndo atendeu as
necessidades locais, muito menos supra-locais, como as metropolitanas, cuja
institucionalizacdo em Regides Metropolitanas nao foi a frente.

Parcela da sociedade e organismos sociais se movimentaram na defesa de
um planejamento justo e de politicas que atendessem as demandas sociais urbanas,
aliando-se aos movimentos pelo retorno da democracia. Superado o Regime Militar,
a constitucionalizacdo da politica urbana foi um marco divisor que estabeleceu
principios efetivos para as acdes e para o planejamento urbano, orientado sua
discussdo, formacdo e implementacdo. Resta saber se a pratica da politica urbana

incorporou ou NAo 0S NOVOS preceitos...

3.2 Periodo Pos-Constituicdo de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 reestruturou as instituicbes democraticas e
republicanas, estabeleceu principios e objetivos para o Estado em respeito a direitos
fundamentais individuais e coletivos e tragcou novo paradigma para a politica urbana.
Esta, como visto no Capitulo |, visa regular a atividade de urbanizacdo, que é
atividade econbmica, o que a torna submetida a diversos principios, como a
dignidade da pessoa humana, a funcdo social da propriedade, o desenvolvimento
sustentavel, etc.

O vetor de planejamento da politica urbana atende ainda a outros principios,
como o da participacdo democratica na gestao publica, os da eficiéncia, moralidade
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e impessoalidade. O vetor de servicos publicos obedece especificamente, sem
olvidar o cumprimento dos demais, a universalizacdo do servico, reducdo das
desigualdades sociais e regionais, etc. O fomento também busca cumprir a
dignidade da pessoa humana através de reducdo das desigualdades sociais, do
direito & moradia, compondo-se, assim, um novo quadro axiolégico e normativo para
a politica urbana.

Nesta esteira, 0 presente Capitulo destaca algumas acdes publicas que
ilustram um pouco da experiéncia e ideologia brasileiras em politica urbana no
periodo que se seguiu a promulgacdo da atual Carta politica. A pretensdo é
ilustrativa para auxiliar a demonstracdo da tese, ndo tendo carater descritivo de
todos os ultimos 21 anos. Escolheu-se uma acdo do Poder Legislativo Federal, as
Conferéncias Nacionais das Cidades, que se tornaram palco de discussdo da
politica urbana e fundamentaram a formulacdo das Conferéncias das Cidades
realizadas pelo Conselho Nacional das Cidades do Poder Executivo, em momento
posterior. Foi escolhida uma acdo do Executivo Federal, focada no planejamento, a
elaboracdo dos planos diretores municipais, que demonstra a atuacdo da Unido e
sua relagdo com os Municipios, bem como os caminhos primeiros do planejamento
da politica urbana no PGés 88.

Ndo se poderia deixar de focar as Regides Metropolitanas e sua

institucionalizag&o, ja sob os auspicios da nova Constitui¢ao.

3.2.1 Conferéncia das Cidades - Camara__dos
Deputados

As Conferéncias Nacionais das Cidades do Ministério das Cidades
representam o novo modelo de formulacdo da politica urbana, que ndo esta atrelada
ao planejamento econdémico ou fisico territorial. N&o que este tipo de planejamento
tenha deixado de ser o principal veiculo da politica urbana local, ao revés, a Unido
tem centrado sua politica na formulacdo de planos diretores municipais e na sua
adequacdo as diretrizes nacionais. Tais diretrizes, contudo, surgem das
Conferéncias Nacionais das Cidades em processo democratico e participativo, que

podem, até mesmo, vir a diminuir o papel de destague dado aos planos diretores.
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Antes da realizacdo das Conferéncias Nacionais das Cidades, pelo Ministério
das Cidades, o Poder Legislativo Federal, através dos representantes do povo, ha
Camara dos Deputados, ja realizava debates politico de ambito nacional,
denominado de Conferéncia das Cidades. Essas Conferéncias foram promovidas
pela Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior da Camara dos Deputados e
se tornaram importante forum de discussdo entre politicos, técnicos e movimentos
sociais sobre questdes de politica urbana.

Logo a | Conferéncia das Cidades (novembro de 1999 — onze anos apés a
promulgacao da Constituicdo) cuidou de debater, dentre outros os temas, o Mundo
Urbano no Brasil no Contexto do Fim do Milénio; da Globalizacdo, Cidades Mundiais
e o Planejamento Local e das Novas Formas de Articulagdo Estado e Sociedade,
culminando na Aprovacao da Carta das Cidades.

A 1l Conferéncia das Cidades (novembro de 2001) teve amplo apoio
institucional de diversas entidades, como a Caixa - CEF, Conselho Federal de

Engenharia, Arquitetura e Agronomia, Associacao Brasileira de COHABs - ABC,
da

Confederacdo Nacional das Associacdes de Moradores, do Forum Nacional de
Reforma Urbana (CONAM, UNIP, MNLM, CMP, FNA, FISENGE, IBASE, IBAM) e da
Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental. O tema debatido foi a Moradia Digha
para Todos. O apoio dessas instituicbes mostra o envolvimento da sociedade com
essas questdes e se repetiu nas demais conferéncias com acréscimo de outras
instituicoes.

A IV Conferéncia das Cidades (dezembro de 2002), aléem do tradicional,
contou também com apoio do Forum Nacional de Entidades pela Superacdo da
Violéncia, da Organizacdo Pan-americana de Saude e Organizagcdo Mundial de
Saude. O debate se enfocou o tema A Cidade Cidada: as diversas formas de
superacao da violéncia.

A VIl Conferéncia das Cidades (dezembro de 2006) discutiu o tema Cinco
anos de vigéncia do Estatuto da Cidade — conteudo, balanco e desafios. No
evento foi feita a entrega da Premiacédo aos vencedores da 22 edicdo do Concurso

“ Selo Cidade Cidadda” as Prefeituras que se destacaram em préticas
de

administracdo urbana com incluséo social.
Em novembro de 2008 (11 e 12) ocorreu a IX Conferéncia das Cidades com o
tema "Sustentabilidade nas Cidades Brasileiras", com objetivo de debater e
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refletir sobre temas relevantes a politica e estratégias para sustentabilidade das
cidades.

Todas as Conferéncias®*® contam com a participacdo da sociedade civil e de
especialistas, que palestram sobre os temas especificos. Séo realizadas mesas
redondas e debates, tudo culminando em relatérios e anais. O mais importante,
contudo, € o espaco criado para a discussao social em ambito politico-legislativo,
que permite a aproximacdo da sociedade civil dos representantes do povo no
Legislativo Federal, os Deputados e, assim, legitimam-se idéias, movimentos e
eleva-se 0 sentido da cidadania, cumprindo-se parte do papel outorgado pela

Constituicao ao Poder Legislativo.

3.2.2 Planos Diretores Pos Estatuto da Cidade

O Estatuto da Cidade, que trata das diretrizes gerais de direito urbanistico,
previu uma seérie de instrumentos para promocado da politica urbana, dentre eles o
plano diretor. A partir dai, nova enxurrada de planos ocorre no pais, muito devido ao
esforco do Ministério das Cidades através da Campanha Nacional Plano Diretor
Participativo: Cidade de Todos.

A mobilizacdo nacional em torno da elaboracdo dos planos diretores
participativos entre 2004 e 2006 foi expressiva, tendo sido preponderante o prazo de
10 de outubro de 2006, estabelecido no Estatuto da Cidade para que os Municipios
elaborassem seus planos diretores, que, embora de constitucionalidade duvidosa,
exerceu pressao sobre Prefeitos e Vereadores. Também teve grande importancia a
Campanha Nacional Plano Diretor Participativo: Cidade de Todos, lancada pelo
Ministério das Cidades, em 2005, em decorréncia da | Conferéncia Nacional das
Cidades. Em consulta feita pelo Ministério das Cidades, em outubro e novembro de
2006, dos 1.682 Municipios obrigados a elaborar plano diretor, verificou-se que
cerca de 67,2% estavam com 0s seus projetos de lei aprovados ou em tramitacao
nas camaras municipais; 11,6% em estagio final de elaboragdo pelo executivo;

17,7% estavam em elaboracéo pelo executivo, enquanto apenas 3,6% nao haviam

1%8 N&o foram localizadas informacdes sobre a Il, V e VI Conferéncias.
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iniciado os processos de elaboragcéo dos seus planos. Nova consulta entre outubro
de 2006 e marco de 2007 apontou que 92,5% dos municipios estavam com Planos
Diretores aprovados, em aprovacdo ou em andamento. O Governo Federal destinou
cerca R$ 60 milhdes de diversos Ministérios para a elaboracdo de planos diretores,
apoiando cerca de 550 destes Municipios. Ao todo, foram realizadas mais de 390
atividades em cerca de 1.350 municipios, envolvendo mais de 21.000 participantes.
159

O IBAM, de 2001 a 2006, atuou na assessoria técnica direta a 26 municipios
e promoveu 29 de cursos de capacitacdo e treinamento de equipes locais,
envolvendo Municipios das cinco regifes do pais. Esta experiéncia propiciou a
consolidagdo de uma metodologia que conjuga a participacdo da sociedade e o
aperfeicoamento técnico das equipes locais.

Este novo ciclo de planejamento urbano ndo se foca mais na criacdo de
cidades, sua infra-estrutura e habitacdo; mas restringe-se ao espaco intra-urbano,
visando dar conta dos problemas causados pela deterioragcdo da economia e seus
reflexos na cidade.

Sobre esse novo deslumbramento dos especialistas, dos politicos e da midia,

Flavio Villaga comenta:

Essa esséncia, a ilusdo Plano Diretor e dos Planos Regionais decorre
do abismo que separa o seu discurso da pratica de nossa
administracdo municipal e da desigualdade que caracteriza nossa
realidade politica e econémica. **°

Esta ilusdo pode ser superada pelo trabalho de capacitacdo dos atores locais
e das Administracdes municipais, sobretudo neste novo momento de implementacao
dos planos, que depende de elaboracédo de novas leis (que complementam o plano)
e de institucionalizacdo de servicos e monitoramento. Os Municipios devem se
capacitar para dar conta das atribuicbes decorrentes dos instrumentos do Estatuto
da Cidade, que requerem amplo conhecimento da cidade através de acdes de
monitoramento e avaliacdo da dinamica urbana, ampliacdo da capacidade da
Administracdo em licenciar, fiscalizar e operar o0s instrumentos, como O
parcelamento compulsoério e o direito de preempc¢do. Esta capacitacdo deve garantir

autonomia aos agentes locais em relacdo a consultores externos, que podem ser

159 Disponivel em <www.cidades.gov.br/planodiretorparticipativo>. Acessado em 09/10/2009.
180 VILLACA, Flavio. As ilusdes do plano diretor. Sdo Paulo. ago. 2005. Disponivel em:
<http://www.usp.br/fau/fau/galeria/paginas/index.html> Acesso em: 25 maio 2007. 2007.
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bem empregados em acbes especificas de planejamento e orientacdo, mas nao
substituem as fun¢@es do servidor publico e a importancia de sua qualificacao.

3.2.3 Reqides Metropolitanas no Pos 88

A Constituicdo Federal de 1988 n&o desfez as Regides Metropolitanas criadas
no regime anterior e estabeleceu que os Estados poderiam criar Regides
Metropolitanas, Aglomeracdes Urbanas e Micro-regibes, para organizar, planejar e
executar funcbes publicas de interesse comum (art. 25, 83°). Houve avango em
relacdo ao modelo revogado porque a competéncia passou a ser dos Estados e os
objetivos das Regides Metropolitanas e das congéneres nao se limita a servi¢cos de
interesse comum, mas a func¢des publicas, que tem conteido mais amplo do que o
de servico publico, abrangendo o licenciamento, fiscaliza¢do, entre outras atividades.

Em 2003, a Comissao de Desenvolvimento Urbano e Interior da Camara dos
Deputados Federais realizou 3 audiéncias publicas discutindo temas relativos as
Regifes Metropolitanas, que foram de certa forma preparatdrias para 0 Seminario

Internacional
Paises

O Desafio da Gestdo das Regides Metropolitanas em

Federativos” , que ocorreu em 2004. No relatério das audiéncias publicado deu-
se conta da existéncia no Brasil de 26 Regides Metropolitanas e 3 Regides
Integradas

de Desenvolvimento — RIDE, sendo as RMs responsaveis por abrigar 40% da
populacéo brasileira.*®*

Em uma das audiéncias Luiz César Queiroz explanou sobre as dificuldades
das RMs em virtude do desequilibrio econémico, fiscal e financeiros das Regides
Metropolitanas, que existe tanto entre a RM e o Estado e entre os Municipios
integrantes da RM. Com efeito, mesmo com os avanc¢os da atual Constituicdo, ha
um impasse sobre a natureza das RMs e sua estrutura organizacional. A Regido
Metropolitana ndo constitui ente federativo, ndo dispondo de receita propria, ficando
sua institucionalizacdo a cargo do Estado criador da Regido. Por ser compulséria os
Municipios a ela se submetem, o que dificulta as articulagbes dos diversos

Municipios com gestores de distintas orientacdes politico-partidarias e necessidades

161 camara dos Deputados. Comissdo de Desenvolvimento Urbano e Interior. A questdo metropolitana no

Brasil. Brasilia, 2004.
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locais também proprias, que muitas das vezes nado coincide com as prioridades da
Regido Metropolitana.

A nao obrigatoriedade de o Municipio integrar a Regido Metropolitana seria
um fator que facilitaria os acordos e ajustes, na medida em que todos os integrantes
estariam interessados na viabilidade da gestdo conjunta das fungcdes comuns, mas,
por outro lado, poderia inviabilizar a gestdo se um dos Municipios chave se retirasse
da gestdo Metropolitana.

O federalismo e a democracia ainda vao evoluir para compatibilizar a
disciplina legal das Regides Metropolitanas as necessidades de gestdo das funcdes
comuns e ao preceito da autonomia municipal. Interessante estudo sobre a Gestao
das Regides Metropolitanas do Interior Paulista: Regido Metropolitana de Campinas
e Regido Metropolitana da Baixada Santista'®® demonstra como os critérios para
delimitacdo da é&rea geografica da RM é importante para o sucesso de sua
institucionalizacdo, devendo abranger Municipios que tenham pertinéncia
geografica, mas também histérico de articulacbes que ndo dificulte o trabalho
coletivo dos atores politicos. Além disso, a estrutura de gestdo da Regido
Metropolitana adotando o modelo proposto na Carta de 1967, com hierarquia entre
conselho consultivo e deliberativo, pondo nas méaos do Estado as decisfes, contribui
para o esvaziamento das discussdes politicas regionais (metropolitanas) que
poderiam legitimar as acdes a serem tomadas.

A par das Regides Metropolitanas, os Municipios podem consorciar-se para o
planejamento e gestdo de servigcos publicos, o que € feito por vontade de cada um
dos participes, em arranjo diferente do que ocorre nas RMs, criadas por lei estadual,
mostrando-se outro instrumento de enfrentamento das questdes metropolitanas, que
nao esta adstrito as Regides Metropolitanas.

Ronaldo Guimardes Golveia'®® vislumbra trés cenarios para o futuro das
Regibes Metropolitanas, a constituicdo de megamunicipios, redesenhando a divisao
territorial, manutencao das atuais e inoperantes RMs e o terceiro cenario de avancos

pontuais promovidos pelos principais Municipios da RMs.

%2 DAVANZO, Aurea M.Q. e NEGREIROS, Rovena. Disponivel em
<http://www.nepo.unicamp.br/textos_publish/livros/livro_vulnerabiliade/arquivos_links/arquuivos/arquuivos/vulner
ab_cap_9 pgs_255 274.pdf>. Acessado em 09/10/2009.

183'A Questao Metropolitana no Brasil, FGV, 2005, p. 244 — 246.
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3.3 A Unido, Poder Moderador?

A partir do Estado Novo, como visto no Capitulo 1ll, o Governo Federal
passou a intervir pesadamente na economia nacional através de empresas, obras,
legislacdo, concentrando poder e condicionando as politicas regionais e locais. Esta
concentracdo € fruto da Proclamacdo da Republica, que mesmo ndo atribuindo
extensos poderes a Unido, fortaleceu os Estados para sufocar os poderes locais.
Como a maioria dos Estados ndo estava preparada, isto foi dando espaco para, aos
poucos, a Unido se institucionalizar e a se fortalecer, até que deu um golpe para
romper com a politica do café-com-leite da Republica Velha, dividida entre os dois
Estados com mais for¢a na Federacéo.

O Estado Novo é, portanto, construcdo paulatina de um novo Poder
Moderador, que veio organizar a distribuicdo de regalias entre as oligarquias
regionais, que, por sua vez, controlavam as benesses aos Poderes locais. Por
evidéncia, este novo Estado deve ser mais forte que os demais entes federados, e
teve 49 anos para se preparar. A Redemocratizacdo de 1946 talvez nem possa
assim ser considerada, porque ndo estabeleceu as bases para a duracdo da
democracia. Mal completou 18 anos, a ordem democratica e constitucional foi
destruida pelo Golpe Militar de 64 cujos insurgentes ndo viam no Governo a forca
(ou disposicao) de manter a Unido do pais sob a orientagdo politica que se julgava
adequada.

Os militares de entédo assaltaram a Unido para manter (sob forca) a sua forca,
abusando deste Poder como jamais visto no Pais. A chave para a democracia na
Brasil seria entdo o poder da Unido em manter em ordem os Estados, mas sem
poder suficiente para subverter a ordem quando lhe aprouver? Teria, a Constituicao
de 1988 estabelecido esta concentracdo e divisdo de Poderes na Unido? Esta o
Brasil & salvo de uma nova ditadura?

Estas questbes afloraram em exame da trajetéria da politica urbana no Brasil,
gue, mesmo apos 88, vem mantendo um carater centralizador na Unido, no que diz
respeito a concentracdo de recursos e orientacdo das politicas. As trés acdes
focadas no item 3.2 mostram que a Constituicdo de 1988 promoveu avan¢os nos

espacos democraticos, que vao se ajustando para equacionar discussoes
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pertinentes e papéis institucionais dos Poderes e da Sociedade Civi. Mesmo a
politica de elaboracdo dos planos diretores municipais esta repleta de espacos
democraticos de discussédo, que ainda ndo sendo qualificados, indicam um caminho
a ser perseguido e aprimorado de conjuncdo entre Governos, Sociedade Civil e
cidadaos. No entanto, a centralizacdo pela Unido permanece, porque estruturou um
sistema de politica urbana hierarquizado ndo apenas para tratar da politica urbana
nacional, o que sera visto no Capitulo VI, mas para fazer cumprir ditame
constitucional direcionado aos Municipios, como se fosse este o papel da Unido. O
apoio nem sempre se concretiza como apoio, tornando-se, em muitos casos,
imposicdo de meétodos, conceitos e valores.

Na formulacdo da politica urbana, o processo participativo, orientado pela
Unido (Camara de Deputados Federais e Ministério das Cidades, ambos Poderes da
Unido), possibilita maior interacdo entre Governo, Sociedade e cidadaos, indicando
uma forma de exercicio e garantia da democracia. Mais ainda ha que se estudar
sobre a influéncia da Unido na politica urbana municipal, através do exame da

regulacdo nacional, e da politica urbana federal e municipal.
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4 REGULACAO E EXECUCAO DA POLITICA URBANA
POS CONSTITUICAO DE 1988

4.1 Visao Geral

A Constituicdo de 1988 atribuiu a Unido dois papéis, o de atuar no campo do
interesse nacional, regulando direitos, organizando sistemas juridicos e servigos
publicos e o de atuar em acdes em competéncia comum aos entes federados. Em se
tratando da mesma pessoa juridica, as acdes da Unido se confundem, nem sempre
sendo facil identificar quais delas sao nacionais e quais federais.

A competéncia legislativa da Unido, em regra, € nacional, tocando a esfera
federal apenas o que diz respeito as normas de organizacdo da administracao
federal e dos proprios programas que executa. JA a competéncia executiva, sera
nacional a fundada na competéncia exclusiva do artigo 21, enquanto federal a
fundada na comum do artigo 23.

A Politica Urbana Nacional, como se viu, esta calcada na competéncia da
Unido para elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacédo do
territério e de desenvolvimento econdmico e social e instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano (CF, art. 21, IX e XX, respectivamente).

E nacional a politica porque vincula todas as pessoas, sejam de direito
publico interno (Unido, Estados, Municipios, autarquias etc.) sejam de direito privado
(naquilo em que a politica regula, porque, como visto, o planejamento é meramente
indicativo, haja & vista o principio do artigo 174 da Constituicdo). A Politica Federal
expressa pelos programas do Governo Federal ndo determina juridicamente a
politica dos Estados e Municipios, mas as determina economicamente ja que a
Unido concentra a maior parte dos recursos publicos.

Tendo em vista que a Unido mistura as suas competéncias privativa e

comum, na medida em que emprega um mesmo diploma legal para tratar de ambas
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e d4 aos programas federais contornos de politica nacional, torna-se importante
analisar a politica urbana diferenciando-a nestes em dois aspectos, a politica
nacional e os programas federais, que correspondem as competéncias privativa e
comum da Unido. Tal discriminacdo permite compreender melhor as agdes em curso
na politica urbana e a influéncia da Unido na politica urbana municipal. Dai também
a relevancia de tratar das formas de celebracdo, execucdo e acompanhamento de
convénios firmados pelo Governo Federal, o0 que serd visto juntamente com o0s
programas federais que, ainda que ndo seja matéria de politica urbana ou direito
urbanistico, foi o mecanismo juridico encontrado pela Unido para dar conta da
execucao de seus programas, inclusive na area da politica urbana.

Os programas federais, dizem respeito as acdes de protecdo ao patriménio de
valor nacional e do meio ambiente, acbes de fomento, como a promocdo de
programas habitacionais e o combate da pobreza e acdes de servicos publicos que
lhe sdo afetos, como os de transporte ferrovidrio e aquaviario, entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais ou que transponham os limites de Estados ou
Territorios, transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros.

Conforme estudado no Capitulo I, a politica urbana €& maior e mais
abrangente que o planejamento urbano, que € uma de suas componentes da
politica. Neste sentido, ainda que a falta de um documento Unico, elaborado em
processo técnico, com dialogo democratico e expressando a Politica Urbana
Nacional possa ensejar inseguranca e critica, a politica urbana acontece por meio de
acOes dos Poderes Publicos que envolvem a sociedade politica e tecnicamente em
processos de construcdo da politica (planejamento, legitimacédo, gestdo) em suas
componentes de regulacdo, fomento e servigos publicos.

Josef Barat ja enderecava a questao afirmando a necessidade de um sistema
nacional de planejamento urbano que visasse, primordialmente, a interacdo e
compatibilidade dos objetivos locais, regionais e nacionais, tendo em vista 0
desenvolvimento.'®* Evidentemente que os contextos desta afirmativa e atual sdo
diferentes, nem o desenvolvimento é buscado a qualquer preco, mas compatibilizado
com a sustentabilidade ambiental e o bem-estar das comunidades, nem a Uniéao
detém poderes absolutos para impor condutas aos demais entes, devendo tal

sistema ser construido harmoniosamente e com a participagéo popular.

164 BARAT, Josef. Introducgdo aos problemas urbanos brasileiros. Teoria, andlise e formulagdo de politica. Rio

de Janeiro: Campus, 1979. p. 34.
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E a Politica Urbana Nacional que vem sendo organizada pela Unido, em
processo participativo, como se vera, culminou na publicacdo de uma coletanea de
Cadernos do Ministério das Cidades, que ndo pode ser considerada como a
expressdo do planejamento, ja que este se pretende, atualmente, ter maior
concretude e viabilidade. Os Cadernos (que estdo longe de serem meros anais)
expressam a visdo pactuada nas Conferéncias das Cidades entre comunidade
representada, sociedade civil, técnicos e governos. No final de 2004, estando o
Ministério sob o comando de Olivio Dutra, foram editados 8 Cadernos do Ministério
das Cidades:*®

1 - Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano

2 — Participagéo e Controle Social

3 — Planejamento Territorial Urbano e politica Fundiaria

4 — politica Nacional de Habitacao

5 - Saneamento Ambiental

6 — Politica Nacional de Mobilidade Urbana Sustentavel

7 — Transito Questao de Cidadania

8 — Capacitacdo e Informacao

Em 2005, ja sob o comando do Ministro Marcio Fortes, foi editado o Caderno
9 - Eficiéncia Energética em Habitacdes de Interesse Social. Estes Cadernos

contextualizam as questdes da politica urbana no pais, apresentam diagnésticos,
expbem diretrizes e principios para a formulacdo de acdes e planejamento e, no
caso do Caderno 9, algumas orienta¢des técnicas mais pragmaticas.

E de se observar que, no inicio do 1° Governo Lula, o planejamento urbano
esteve no centro da politica urbana com a presséo para a elaboragcdo em massa de
planos diretores, como fruto da participacdo de pessoas ligadas ao Movimento da
Reforma Urbana dos anos 80. Isto ndo obstou a colocagdo de outras questbes
técnicas com visdo pragmatica e social, por meio da interlocucdo em processo de
construcdo participativa da politica urbana e encaminhamentos para a construcao
das suas componentes, como as politicas de desenvolvimento urbano, habitacéo,
mobilidade, etc., expressas nos Cadernos.

A partir de 2005, com a mudanca de comando do Ministério das Cidades, os

programas federais (dissociando-se do paradigma ainda sustentado pelos

165 Disponiveis em <http://www.cidades.gov.br/ministerio-das-cidades/biblioteca/cadernos-do-ministerio-das-
cidades/?searchterm=cadernos>. Acessado em 09/10/2009.
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movimentos que fundamentavam a orientagdo anterior) convergem esforgos
agressivos na habitacdo, iniciando a articulacdo para o programa habitacional do
Governo Federal. Nao que os movimentos sociais fossem (sejam) contrarios as
politicas habitacionais, apenas defendem que haja adequado planejamento das
cidades.

A retomada da questdo da habitacdo é bem vinda, pois reclamava maiores
investimentos, o que ndo era possivel em razao da politica econémica adotada. Mas
nao € salutar empreender programas de constru¢cdo de habitacdo reduzindo os
esforcos da construcdo da Politica Urbana Nacional, em especial da habitacional.

Em junho de 2005, pouco antes da mudanca no Ministério, a Camara dos
Deputados Federais realizou o Seminario Internacional Legislacdo e Gestdo Urbana,
no qual foi apresentada a visédo do Ministério das Cidades sobre o desenvolvimento
urbano e acdes que o Ministério estava desenvolvendo'®. A apresentacéo da ent&o
Ministra-Adjunta Erminia Maricato questiona se, na Cidade, h& lugar para quem foi
impelido para a irregularidade urbana. Identificando problemas ambientais causados
por ocupacOes irregulares, tendéncia de expansdo da franja urbana das cidades
com vazios intra-urbanos (o que acarreta problemas de mobilidade), domicilios
vagos e também que o mercado apenas produz moradia para pequeno percentual
da populacédo, foram tracados alguns pontos que demandavam maior atencao da
politica urbana, como a reabilitacdo das areas centrais, contencdo do processo de
perifizacdo e ampliacdo do acesso a habitacdo no mercado formal.

Contextualizando que a construcdo da unidade habitacional ndo € o
problema, mas sim a sua construcdo a margem da lei, porque a cidade legal segrega
guem nao dispbe de meios econdmicos para se adequar ao modelo imposto
(tornando o direito uma perversa ferramenta de marginalizacéo), foi apresentado o
elenco das propostas estruturantes para o desenvolvimento urbano:

Planejamento urbano, politica fundidria e imobilidria, apoiados no
Estatuto da Cidade

Sistema Nacional de Habitacao

Politica Nacional de Saneamento Basico

Politica Nacional de Transito

1% Ministério das Cidades. Ministra-Adjunta Erminia Maricato. Disponivel em

<http://www2.camara.gov.br/eve/realizados/gestaourbana/OsProcessos%20SociaisPlanejamento.pdf>. Acessado
em 11/10/2009.
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Politica Nacional de Mobilidade e Transporte Urbano
Capacitacéo e informacéo das cidades

As principais acdes em curso e delineadas pelo Ministério das Cidades, até
aguele momento, eram:

1. Campanha Nacional Plano Diretor Participativo — Estrutura Nacional

2. Regularizagdo Fundiaria: Programa Papel Passado

3. Revisdo da Lei de Parcelamento (n°® 6.766/79) em parceria com a
Comisséo de Desenvolvimento Urbano da Camara dos Deputados

4. Cooperacdo e convénios com outros oOrgdos para facilitacdo da
regularizacao fundiaria, como o Poder Judiciario o Ministério Publico, Cartorios, SPU

5. Politica Nacional de Financiamento Habitacional

Esta visdo coloca a questdo da moradia no epicentro dos problemas urbanos,
mas ndo como causa deles, como outrora podia se pensar, e sim como uma das
consequéncias do papel assumido pelo Estado que segregou as cidades em legal e
ilegal através de padronizacdo e regulacdo limitadores do acesso a cidade para
todos, através de politica de concentracdo de terras, politica de desenvolvimento
econdbmico e politica habitacional, que ndo foram capazes de incorporar a cidade
todos os seus habitantes.

Organizar um sistema que garanta a producdo e manutencdo de moradia
digna urbana torna-se, a partir desta visdo, o norte para conjugar os esforcos de
diversos setores da politica urbana a encaminhar solucdes que retirem ou diminuam
0s obstaculos a incluséo social por meio do direito a moradia. Isto, como descrito na
apresentacdo da entdo Ministra-Adjunta, sem colocar o foco na construcdo de
unidade habitacional.

Ainda que a mudanca no comando do Ministério das Cidades tenha retomado
a questdao da construcdo da unidade habitacional, as engrenagens postas em
movimento pela tbnica da politica anterior permaneceram em movimento e a
guestao passa a ser em como encontrar equilibrio entre estas forcas em movimento,
gue resulte em beneficios para as cidades e seus processos.

O exame das agOes da Uni&o sob o foco nacional e o federal servem de base
para a busca deste equilibrio, que ha de ser encontrado no fortalecimento das

instancias municipais.
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4.2 Politica Urbana Nacional

4.2.1 Comentarios sobre a funcdo da Ledqislacdo Nacional na politica urbana

A politica urbana, enquanto econdémica, dialoga com categorias de direito civil,
como a posse, propriedade, contratos, mesmo com direito de familia e sucessdes. O
direito civil, como visto, insere-se na competéncia legislativa da Unido, que assim
condiciona a politica urbana, de forma indireta, ao tratar destas categorias
genericamente e diretamente, ao lhes dar disciplina especifica quando relacionadas
com temas da politica urbana. O foco deste trabalho é a segunda categoria de leis,
as que utilizando os institutos do direito civil regulam relacdes de politica urbana,
podendo ser chamadas, portanto, de leis de direito urbanistico.

J& foi objeto de exame neste trabalho o Sistema Financeiro de Habitac&o, o
Sistema Financeiro Imobiliario e o0 Consaércio Imobiliario.

Ja houve mencao a Lei de Condominios e Incorporacfes, n°® 4.591/64, a Lei
de Parcelamentos, n® 6.766/79, as normas sobre desapropriacdo do Decreto-lei n°
3.365/41, da Lei n® 4.132/62 e do Decreto-lei n°® 1.075/70 (que podem ser chamadas
de ponte entre os direitos civil e administrativo) a Lei de Locacbes n° 8.245/91, ao
Cdédigo Florestal e Legislagdo Ambiental (que ndo sdo norma de direito civil), e
também a Lei de Registros Publicos, n° 6.015/73.

Um instituto de direito civil muito relevante e que merece destaque é a forma
de aquisi¢do da propriedade pelos Municipios dos iméveis abandonados disciplinada
no artigo 1.276 do Cadigo Civil. Por este artigo, o imovel urbano abandonado podera
ser arrecadado como vago pelo Municipio que ficara com a propriedade apés trés
anos. Para tanto o imével ndo pode estar sob a posse de qualquer pessoa. O artigo
estabelece, ainda, a presuncdo absoluta de abandono do imével quando o
proprietario deixe de exercer a posse e de satisfazer as exigéncias fiscais sobre o
bem, o que ndo exclui outras formas de provar o abandono, ainda que o proprietario
ou terceiro pague os tributos que incidam sobre a coisa.

O dispositivo torna-se importante porque os Municipios, ao estabelecer suas

politicas urbanas, devem organizar a estrutura administrativa para fiscalizar o uso
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dos imOveis urbanos e, em caso de encontrar algum sem posse, promover a
arrecadacéao para fins de aquisi¢ao por abandono.

Destaque maior é dado a Lei de Parcelamento do Solo Urbano na secéo
seguinte, cujo conceito e dindmica (do parcelamento) ja foram explicitados no
Capitulo 1V, que aborda as competéncias para a politica urbana. Na outra secao
sera abordado o Estatuto da Cidade, para entdo serem vistos oS programas e

orgaos federais que atualmente tratam da politica urbana.

4.2.2 Lei Nacional de Parcelamento do Solo Urbano

A Lei Nacional de Parcelamento do Solo Urbano, n° 6.766/79, estabelece
procedimentos e regras minimas para o parcelamento do solo urbano, com destaque

especial para os artigos 3°, 4° e 5° da Lei:

Art. 3° Somente sera admitido o parcelamento do solo para fins
urbanos em zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizag&o
especifica, assim definidas pelo plano diretor ou aprovadas por lei
municipal.

Paragrafo Unico. Nao sera permitido o parcelamento do solo:

| - em terrenos alagadicos e sujeitos a inundacgfes, antes de
tomadas as providéncias para assegurar 0 escoamento das aguas;

Il - em terrenos que tenham sido aterrados com material nocivo a
saulde publica, sem que sejam previamente saneados;

Il - em terreno com declividade igual ou superior a 30% (trinta
por cento), salvo se atendidas exigéncias especificas das autoridades
competentes;

IV - em terrenos onde as condi¢des geoldgicas ndo aconselham
a edificagéo;

V - em areas de preservacdo ecoldgica ou naquelas onde a
polui¢cdo impeca condigdes sanitarias suportaveis, até a sua corregéo.

Art. 4° - Os loteamentos deverdo atender, pelo menos, aos
seguintes requisitos:

| - as areas destinadas a sistemas de circula¢do, a implanta¢éo
de equipamento urbano e comunitario, bem como a espacos livres de
uso publico, serdo proporcionais a densidade de ocupacgdo prevista
pelo plano diretor ou aprovada por lei municipal para a zona em que
se situem.

Il - os lotes terdo area minima de 125 m2 (cento e vinte e cinco
metros quadrados) e frente minima de 5 (cinco) metros, salvo quando
a legislacdo estadual ou municipal determinar maiores exigéncias, ou
quando o loteamento se destinar a urbanizacdo especifica ou
edificacdo de conjuntos habitacionais de interesse social, previamente
aprovados pelos 6rgaos publicos competentes;

Ill - ao longo das aguas correntes e dormentes e das faixas de
dominio publico das rodovias e ferrovias, sera obrigatéria a reserva de
uma faixa néo-edificavel de 15 (quinze) metros de cada lado, salvo
maiores exigéncias da legislacéo especifica;

IV - as vias de loteamento deverdo articular-se com as vias
adjacentes oficiais, existentes ou projetadas, e harmonizar-se com a
topografia local.
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§ 1° A legislagdo municipal definir4, para cada zona em que se
divida o territério do Municipio, os usos permitidos e os indices
urbanisticos de parcelamento e ocupagdo do solo, que incluirdo,
obrigatoriamente, as areas minimas e méximas de lotes e os
coeficientes maximos de aproveitamento.

§ 2° - Consideram-se comunitérios os equipamentos publicos de
educacdo, cultura, saude, lazer e similares.

§ 3° Se necessaria, a reserva de faixa ndo-edificavel vinculada a
dutovias sera exigida no ambito do respectivo licenciamento
ambiental, observados critérios e parametros que garantam a
seguranca da populagdo e a protecdo do meio ambiente, conforme
estabelecido nas normas técnicas pertinentes.

Art. 5° - O Poder Publico competente podera complementarmente
exigir, em cada loteamento, a reserva de faixa non aedificandi
destinada a equipamentos urbanos.

Paragrafo U(nico. Consideram-se urbanos 0s equipamentos
publicos de abastecimento de agua, servicos de esgotos, energia
elétrica, coletas de 4guas pluviais, rede telefénica e gas canalizado.

Compete aos Estados disciplinar a aprovacdo o parcelamento do solo
(loteamento e desmembramento) quando estiverem localizados em area de especial
interesse (protecdo ambiental, cultural, historica, paisagistica, arqueoldgica), em
area limitrofe de Municipios ou areas superiores a 1.000.000,00 m? (um milhdo de
metros quadrados) (art.s 13 a 15).

Aos Municipios cabe a disciplina dos requisitos para os parcelamentos e o0s
procedimentos administrativos, bem como as regras para regularizacdo urbanistica.
As leis municipais devem observar também o Cddigo Florestal, que estabelece
critérios para o uso da propriedade, assim como outras normas de ambito nacional
que impliguem nas atividades urbanisticas, como o Codigo de Aguas que disciplina,
entre outras questdes, a relacdo dos Municipios com as concessionarias do servico
de energia no que diz respeito ao uso da faixa de dominio das estradas municipais
para instalacdo de equipamentos necessarios a prestacao do servico.

A Lei de Parcelamentos também disciplina a relacdo do adquirente do lote
com o empreendedor e os procedimentos de registros publicos, que ndo estédo
submetidos ao regulamento municipal, mas se constituem em importantes
normativas que interferem na relagdo econdmica da oferta de lotes ao mercado.
Para equacionar a legislacédo local de modo garantir a qualidade minima dos lotes
urbanos e também a viabilidade econémica dos empreendimentos, é necessario que
o Municipio compreenda de que forma o direito urbanistico afeta a oferta de lotes. 167

A lei de parcelamento do solo, juntamente com o plano diretor, sdo o0s

instrumentos legais de ambito municipal mais importantes para a politica urbana,

167 Esta falta de compreensao leva ao surgimento da cidade a margem da lei, como tem ocorrido no Brasil desde
a colonizagéo.
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porque condicionam como a cidade ira se estruturar e, se elaborados sem as
necessarias cautelas, relegarédo a cidade a marginalidade.

A questdo da habitacdo (que sera vista mais tarde) esta muito focada na
producdo de casas, quando se verifica que mesmo 0s pobres tém condi¢cdes de
edificar, paulatinamente, suas casas, e o fazem em &reas néo regulares. Melhor foco
teria o Poder Publico em facilitar a producéo de lotes a precos populares, ou mesmo
para doacdo, o que contribuiria muito para a reducdo das informalidades e
ilegalidade das moradias, com custo bem menor que a producdo de casas importa,
aumentando o numero de pessoas atendidas.

Desta forma, a lei de parcelamentos pode criar entraves a urbanizacdo ou
fomenta-la, se for bem pensada para a realidade do Municipio.

Outro viés é a adogédo do aluguel social, subsidiando-se a moradia para quem
nao consegue adquiri-la. Os Deputados Federais Paulo Teixeira e Zezéu Ribeiro
apresentaram o PL n°® 6.342/2009, instituindo no ambito no SNHIS o Servigo de
Moradia Social como forma de universalizar o acesso a moradia e dar cumprimento
ao comando do artigo 6° da Constituicdo. Este modelo de acesso a moradia, no

entanto, ndo parece ser a prioridade do Governo Federal.

4.2.3 Projeto de Lei de Responsabilidade Territorial

Tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n° 3057 de 2000, que fora
arquivado em razdo de sua nao aprovacao na ultima Legislatura, mas desarquivado
pela apresentacdo dos Projetos de Lei n°® 20 e 31 de 2007, sendo aquele
considerado principal em cuja tramitacdo seguem apensos outros projetos e
emendas. O Projeto se iniciou com a proposta de inclusdo de um artigo na Lei de
Parcelamento e, apds receber iniUmeras emendas, ser arquivado e desarquivado,
culminou na versdo atual de um Substitutivo apresentado em 12/12/2007 pela
Comisséo Especial destinada a proferir parecer ao Projeto de Lei em questéo,
presidida pelo Deputado Renato Amary, atual relator do Projeto. O novo Substitutivo
esta, desde dezembro de 2007, pronto para apreciacdo em Plenario, aguardando o
momento politico oportuno. Contando com 139 artigos, o PL revoga a Lei de

Parcelamentos, altera outros dispositivos legais e disciplina a matéria que denomina
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Responsabilidade Territorial. O Projeto de Lei estd estruturado em quatro titulos:
Disposi¢cdes Gerais; Do Parcelamento do Solo para Fins Urbanos; Da Regularizacao
Fundiaria Sustentavel de Areas Urbanas e Disposicdes Penais, Complementares e
Finais. O Relator destacou o que Ihe pareceu mais importante, consolidando toda a
trajetdria do Projeto de Lei 3.057/2000, que avanca nos seguintes pontos:

a disciplina cuidadosa dos condominios urbanisticos, com normas
gue serdo complementadas pelos municipios;

a integracdo entre os processos de licenciamento urbanistico e
ambiental dos novos parcelamentos e da regularizagéo fundiéria;

a faculdade de o Poder Publico declarar a impossibilidade de
implantacdo de um empreendimento, se caracterizada uma situagédo
de inviabilidade de implantacdo de infra-estrutura basica, servigos
publicos de transporte coletivo ou equipamentos comunitarios;

a possibilidade de o plano de bacia hidrogréafica prever, em areas
urbanas, faixas de APPs ao longo dos corpos d* agua de dimensdes
menores que as estabelecidas nas normas ambientais;

0 mecanismo da intervencao, por meio do qual o Poder Publico pode
evitar que um empreendimento que esteja sendo implantado em
desacordo com a lei ou com a licengca concedida prossiga em seu
curso sem a devida correcgao;

a criagcdo da demarcacgdo urbanistica e da legitimagdo de posse,
instrumentos que agilizardo sobremaneira os procedimentos de
regularizacdo fundiaria urbana;

a previsdo da implantacdo de loteamentos com controle de acesso,
com base em lei estadual ou municipal, assegurados os cuidados
necessarios em relacao a integragéo futura do empreendimento com o
sistema viario existent?_ou &%ojetado e 0 acesso da populacdo aos
equipamentos comunitarios.

Observe-se que o0 Projeto busca compatibilizacdo com outras normas
aplicaveis aos parcelamentos, como o Codigo Florestal, adequando sua aplicacao
as areas urbanas, respeitando as areas de preservacao permanente, mas permitindo
sua integracdo racional ao ambiente urbano. Como modalidades de parcelamento
sdo admitidos loteamentos, desmembramentos e condominios urbanisticos, estes
apenas para 0s Municipios que tenham gestdo plena, ou seja, que tenham plano
diretor, 6rgéos colegiados de controle social e 6rgdos executivos, ambos em politica
urbana e ambiental.

O condominio urbanistico consiste na possibilidade de criar unidades
fisicamente separadas por areas de uso comum, ficando toda a area parcelada
dividia em fracOes ideai, ficando a prestacdo dos servicos publicos a cargo do
condominio. O mérito do Projeto é regular uma modalidade de parcelamento que
vem sendo empregada na pratica em diversos Municipios, com caracteristicas

distintas e muitas vezes nocivas ao ambiente urbano. Por ser uma realidade do

%8 AMARY, Renato. Relator. Relatério da comissao especial da Camara dos Deputados, 12/12/2007. p. 18.
Disponivel em <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/516752.pdf>. Acessado em 02/10/2009.
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mercado, a legislacdo deve regula-la, estabelecendo exigéncias minimas para este
tipo de empreendimento. Desta forma, o Projeto determina que as vias sejam
publicas e devam se conectar com as adjacentes, e tanto estas quanto as areas de
uso comum devem ser proporcionais ao porte do empreendimento. Desta forma, fica
garantido que, no futuro, tornado-se invidvel ou desinteressante a manutencdo do
condominio urbanistico, este espaco ja esteja inserido no contexto da cidade e a
reversao ao Poder Publico de suas obrigac6es ndo cause embaraco a prestacdo dos
Servigos.

O PL, ao adotar o conceito de gestdo plena, estabelece distincdo para
Municipios com maior capacidade de articulacao e institucionalizacdo, que poderdo
alterar os requisitos urbanisticos em Zonas Especial de Interesse Social (ZEIS), bem
como realizar o licenciamento integrado urbanistico e ambiental, no qual a licenca
ambiental € una, ndo se empregando os conceitos de licencas prévia, de instalacdo
e de operacdo, que nao se aplicam aos parcelamentos, sujeitos, pela disciplina do
Projeto, a licenca integrada para implantacao e licenca final integrada.

Diversas das exigéncias do Projeto sdo dispensadas para parcelamentos de
pequeno porte, que tenham éarea total inferior a dez mil metros quadrados ou, no
caso de desmembramento, que n&o resulte em mais de cinco unidades.

Dois instrumentos que seriam facilitadores da regulacdo fundiaria urbana, a
demarcacao urbanistica e a legitimacdo de posse, ante a demora do Projeto, foram
disciplinados na Lei n® 11.977/09, que instituiu o Programa Minha Casa Minha Vida,
devendo ser revisto, mais uma vez, o Projeto de Lei, para que sua aprovagdo com
eventual diferenca do contetdo da Lei n® 11.977/09 ndo gere problemas de conflito
intertemporal de leis que ndo tenha solucao juridica satisfatoria. Uma lei em vigor é
uma lei em aprimoramento, pois é objeto constante de interpretacdo e aplicacéo,
suscitando debates e entendimentos que consolidam o direito. Dai a problematica da
aprovacao de nova lei de conteudo idéntico a lei em vigor, mas cujo teor ja esta
adaptado pela doutrina e jurisprudéncia. Qual ordem deve prevalecer, a ja adaptada
a sociedade ou a que por ultimo ingressou no ordenamento juridico?

O Projeto de Lei de Responsabilidade Territorial valoriza a atuagdo dos
Municipios e acena com mais prerrogativas aqueles que se prepararem para exercer
mais funcbes, como o licenciamento ambiental integrado. Como indica o atual

Relator, propugnou-se para efetivar a descentralizacéo federativa:
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Como principio geral, optou-se por descentralizar, 0 maximo possivel,
as decisbes governamentais afetas ao parcelamento do solo para fins
urbanos e a regularizacdo fundiaria urbana. O principio da
subsidiariedade explica que a atuacdo estatal é sempre mais
adequada quanto mais préxima estiver do cidaddo. Portanto, os atos a
cargo do Poder Publico previstos no substitutivo foram remetidos, em
regra, a0 municipio e, em ocasifes bastante excepcionais, ao Estado.
Acreditamos que a funcdo da Unido nesse campo seja essencialmente
estabelecer normas gerais e, mesmo assim, tendo a cautela de néo
impor regras demasiadamente detalhadas, que criem dificuldades
para a sua aplicacio em diferentes realidades locais. **°

4.2.4 Estatuto da Cidade

Em 2001, no exercicio da competéncia para instituir normas gerais de direito
urbanistico, a Unido editou o Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257, norma geral editada
com fundamento mais na competéncia para legislar sobre direito urbanistico (CF, art.
24, 1) que na regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da Constituicdo, que sao
sucedéaneos da regra de competéncia do artigo 24, criando parametros para que 0s
Municipios planejem a executem a politica urbana.

O Estatuto tramitou no Senado como PL n° 181/90 e na Camara dos
Deputados como PL n° 5.788/90, casa onde recebeu iniumeras emendas e
substitutivos. Sua tramitacdo foi fortemente acompanhada pelo Movimento Nacional
pela Reforma Urbana e outros segmentos da sociedade civil e da academia em
intensa luta politica por sua aprovagdo. Anteriormente ao PL n° 181/90, a Unido
havia iniciado o processo legislativo através do encaminhamento do Projeto de Lei
n® 775/83, elaborado pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano que, no
entanto, apds a promulgacdo da Constituicdo, em 1988, foi substituido por outro, de
autoria parlamentar, que veio a ser o PL n® 2.191/89, posteriormente arquivado em
face da aprovagéo do PL n° 5.788/90.

O Estatuto da Cidade traca normas gerais sobre direito urbanistico e da o tom
da politica urbana, que pretende ser justa e resgatar as dividas sociais brasileiras,
pondo foco no planejamento urbano, nas parceiras entre os poderes publico e a
iniciativa privada e também em alguns instrumentos juridicos, bem como na gestédo

democratica da cidade, como formas de consolidar o ciclo de planejamento urbano

%9 AMARY, Renato. Relator. Relatério da comissao especial da Camara dos Deputados, 12/12/2007. p. 17.
Disponivel em <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/516752.pdf>. Acessado em 02/10/2009.
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vivido no pais, na crenca de que possibilitara cidades sustentaveis e
urbanisticamente equilibradas.

Assim, as normas do Estatuto da Cidade visam promover a ordem publica e o
interesse social, por meio da regulacdo do uso da propriedade urbana em prol do
bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental (art. 1°).

A politica urbana tem entre seus objetivos garantir o direito a cidades
sustentaveis (art. 2° 1), com oferta de equipamentos urbanos e comunitarios,
transporte e servicos publicos adequados aos interesses e necessidades da
populacao (art. 2°, V), tendo como diretrizes gerais, entre outras, a regularizacao
fundiaria e urbanizacdo das areas ocupadas por populacdo de baixa renda, com
estabelecimento de normas especiais de urbaniza¢do, uso e ocupacédo do solo (art.
2°, XIV) e pela simplificagdo da legislacdo urbanistica com vistas a permitir a
reducdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais (art.
20, XV).

Embora muito festejado por seus instrumentos de inducéo da politica urbana
e por institucionalizar o planejamento urbano, o grande mérito do Estatuto esta em
seu artigo 2°, que estabelece as diretrizes da politica urbana, impondo a ldgica do
desenvolvimento sustentavel que se fundamenta nos principios da dignidade da
pessoa humana, da solidariedade, da funcdo social da propriedade e da eficiéncia
administrativa. Tais diretrizes ja foram examinadas no Capitulo I, em cotejo com o0s
principios constitucionais da politica urbana, restando, no presente Capitulo, o

exame dos instrumentos.

4.2.4.1 Instrumentos

O Estatuto da Cidade traz alguns instrumentos que visam auxiliar o Municipio
na implementacéo da politica urbana. Neste sentido, o plano diretor municipal deve
disciplinar os instrumentos para que, no processo de execucao da politica urbana,
outras leis venham instituir tais instrumentos em conformidade com as diretrizes

tracadas no plano diretor. O plano diretor passa a ser, assim, o documento que
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expressa os ditames da politica urbana municipal, devendo ser elaborado através de
processo participativo, por forgca do artigo 40 do Estatuto da Cidade, cujo
fundamento se encontra no artigo 29, Xll da Constituicdo, que garante a participacao
das associacdes representativas no planejamento municipal.

Parcelamento, edificacéo e utilizacdo compulsorios:

O Estatuto da Cidade trata nos artigos 5° / 8° deste instrumento, permitindo ao
Municipio determinar que o proprietario dé adequado uso ao imoével, de forma a
cumprir a funcéo social da propriedade, sob pena de aumento progressivo do IPTU e
desapropriacdo. O plano diretor deve prever que lei municipal especifica determinara
o parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, sendo necessaria a
notificacdo do proprietario por servidor publico, para que aquele dé adequado uso ao
imovel. O plano diretor deve elencar critérios para considerar os imoveis como nao
utilizados ou subutilizados, podendo lei especifica criar outros critérios, observando
as diretrizes do planejamento municipal.

Este instrumento visa proporcionar o adensamento do solo urbano ja provido
de servicos como os de saneamento, iluminacdo, transporte, evitando-se a
especulacdo imobiliaria e o sub-aproveitamento dos servicos publicos. Embora
possa gerar aumento de arrecadacdo pelo progressividade da aliquota do IPTU,
este tributo esta disciplinado no Estatuto com viés extra-fiscal, ou seja, ndo se pode
aplica-lo com finalidade de arrecadacédo e sim como forma de obrigar o proprietario a
dar destinacéo social a propriedade urbana, nos termos do plano diretor.

N&o atendendo, o proprietario, as determinacbes da municipalidade, podera
ser feita a desapropriacdo como forma de sancdo, pagando-se a indenizacdo em
titulo da divida publica (CF, art. 182, 84°, Ill). O objetivo ndo € a desapropriacdo, que
ter4 procedimento complexo, na medida em que a emissdo dos titulos da divida
publica municipal devera ser aprovada pelo Senado e sim que a funcdo social seja
observada.

Consorcio imobiliario

Previsto no artigo 46 do Estatuto da Cidade, estabelece que o Municipio pode
realizar um empreendimento de urbanizacdo envolvendo os imdveis objeto de
parcelamento compulsério e, ao final, devolver percentual da propriedade,
urbanizada e valorizada, ao seu dono, correspondente ao valor que o imoével tinha
antes da implantacdo do consorcio. O Poder Publico podera facultar aos

proprietarios obrigados ao uso compulsério a consorciar-se ao Municipio para a
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viabilizacdo de planos de urbanizacéo, transferindo o imovel a municipalidade se
estiver inserido em alguma ZEIS, recebendo, ao final do empreendimento, lotes ou
unidades urbanizadas que correspondam ao valor que o imovel tinha antes do
consorcio. O plano diretor pode prever a figura da concessao urbanistica, por meio
da qual se delega a uma empresa ou a um conjunto de empresas a tarefa de
execucao de obras de urbanizacdo, recebendo remuneracao por meio da exploragcao
dos espacos privados e publicos resultantes da obra.

Usucapido especial urbano e uso especial de bens publicos por
particulares

Nao se tratam de instrumentos urbanisticos, mas de institutos de direito civil e
administrativo empregados como formas de valorizagdo da posse, sobre bem
particular ou publico. E uma outra maneira de dar maior efetividade a posse de
imovel urbano, cumprindo-se a funcao social da propriedade. A usucapido foi tratada
pela Constituicdo, pelo Codigo Civil e pelo Estatuto da Cidade (nos artigos 9° / 14).
O Municipio tem autonomia para disciplinar outras formas pelas quais o particular
pode ter direito ao uso do bem publico. J& o plano diretor pode disciplinar a
concessao especial para fins de moradia além daquela prevista na Medida
Provisério n°® 2.220/2001, a concessdo do direito real de uso em programas de
regularizacao fundiaria para populacéo de baixa renda, habitacdo de interesse social
e direito de superficie, permitindo ao Poder Publico sua concessdo a particulares,
nos termos que estabelecer.

Em relacdo a usucapiao, o Municipio pode prestar auxilio técnico e juridico
para que as pessoas, individual ou coletivamente, ingressem com agao para obter a

propriedade dos imdveis que ocupam por mais de cinco para suas moradias.

Direito de preempcao

Previsto nos artigos do Estatuto da Cidade (art.s 25 / 27), permite ao
Municipio pode adquirir as propriedades privadas que sejam negociadas entre
particulares, pelo preco da oferta, se houver gravado as areas, em lei, como objeto
do direito de preferéncia. Importante instrumento para o planejamento municipal,
permitindo que o Municipio adquira propriedades num valor baixo, muito antes da
expansdo da area que gera o aumento dos precos e 0s custos de eventual
desapropriacdo para implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios.

Possibilita ao Municipio exercer a preferéncia na aquisicdo de propriedades
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negociadas entre particulares. Devera ser editada lei enquadrando cada area objeto
do direito de preempcédo em ao menos uma das finalidades de uso do imével pelo
Municipio, dentre as elencadas no Plano Diretor.
Outorga onerosa do direito de construir
O direito de propriedade somente garante ao seu titular o direito de construir
um minimo para sua utilidade (como habitacdo unifamiliar, por exemplo), respeitando
os direitos de vizinhanca e as normas urbanisticas. De acordo com as
caracteristicas urbanas da localidade, pode o Municipio autorizar a edificacdo acima
do coeficiente basico até o maximo, mediante o pagamento de determinado valor
pelo particular, através da outorga onerosa do direito de construir. O instrumento
permite que parte da valorizacdo do imovel, que ocorre pelo advento de legislacédo
que fixa indices construtivos, seja revertida para a coletividade. Previsto no Estatuto
da Cidade (art.s 28 / 31), deve ser disciplinado no plano diretor, estabelecendo
hipéteses em que o executivo municipal podera outorgar onerosamente o direito de
construir acima do coeficiente bésico e autorizar a alteracdo de uso, em toda area
municipal, ou em alguma zona especifica. O instrumento h& de ser regulado por lei
especifica, estipulando as condicbes a serem observadas para formula de calculo,
contrapartida e hipoteses de isencéo (habitacdo de interesse social), bem como os
casos de necessidade de estudo de impacto urbanistico e ambiental.
Operacgdes urbanas consorciadas
O Municipio pode se unir a iniciativa privada para empreendimentos
urbanistico procurando valorizar e recuperar areas da cidade (Estatuto da Cidade,
art.s 32 / 34). Operacgdes urbanas consorciadas sao o conjunto de intervencdes
coordenadas pelo Poder Publico com a participacdo de proprietarios, moradores,
usuarios permanentes e investidores privados, com objetivo de alcancar
transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental.
O plano diretor disciplinara o instrumento, delimitando as areas para implantacao
das operacbes urbanas. Cada operacdo deverd ser aprovada por lei propria,
podendo prever a emissao de certificados de potencial construtivo.
Transferéncia do direito de construir
Estatuto da Cidade, no artigo 35, estabelece que o coeficiente de
aproveitamento néo utilizado em determinada area pode ser transferido pelo
particular para outra area, de sua propriedade ou ndo. Este instrumento cria uma

13

bolsa” de venda de titulos de potencial construtivo, permitindo que
determinados
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proprietario tenha ganho financeiro pela transferéncia sem alienar o imével e sem
demolir a edificagéo nele porventura existente.

Este instrumento deve ser empregado com cautela em conformidade com as
diretrizes do Estatuto da Cidade, porque seu uso indiscriminado confere ao
proprietario o direito de transferir potencial construtivo, como se este direito
pertencesse ao particular, o que néo esta correto. O instrumento pode dificultar a
aplicacdo da outorga onerosa do direito de construir, porque o particular tera a
faculdade de, ao invés de adquirir o direito do Municipio, adquirir de outro particular.

Dai a cautela na instituicdo do instrumento, que deve ser previsto para
hipéteses restritas e ndo colidir com as areas de outorga onerosa. A fim de evitar
distor¢Oes, a transferéncia a ser feita ndo é em metragem, mas sim em valor, porque
0 metro quadrado ndo tem o mesmo valor em todo o territério municipal, devendo
ser prevista em lei formula de conversdo do metro da area transferidora em valor
para, posteriormente, reconverter em metros quadrados, conforme o valor do metro
da area receptora.

Assim, é prudente que o plano diretor permita a transferéncia do direito de
construir ou sua alienacdo quando o imével transmitente for destinado a implantacéo
de equipamentos urbanos e comunitarios, a preservacao, a regularizacao urbanistica
e fundiaria ou quando o proprietario doar seu imével ao Municipio. Lei especifica
estabelecera as condicfes relativas a transferéncia do direito de construir.

Zonas Especiais de Interesse Social

Instrumento mais especifico que possibilita a flexibilizacdo de regras
urbanisticas pelo estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e
ocupacdo do solo é o estabelecimento de ZEIS. Contemplado no Estatuto da
Cidade (art. 4°), depende de estabelecimento no plano diretor ou em leis especificas,
gue observem os principios e diretrizes do plano municipal.

Cumpre ressaltar que as ZEIS devem ser admitidas apenas para
regularizacdo, pois sua aplicacdo para novos empreendimentos implica em afirmar
qgue a habitacdo para pobres pode ter qualidade inferior, 0 que contraria a isonomia
e dignidade previstas na Constituicdo, quando deveria ser 0 oposto, em projetos
para pobres o Municipio deveria buscar melhor qualidade, a fim de minorar as
desigualdades sociais.

Estes instrumentos estdo, desde 2001, a disposicdo dos Municipios para

auxiliar a elaboracdo e execugdo da politica urbana. Sua aplicacdo, no entanto,
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demanda um bom processo de planejamento municipal e organizagdo administrativa
para viabilizar a estrutura necessaria a execucdo da politica expressa no plano
diretor.

A Lei Nacional constitui novo marco legal do direito urbanistico, facilitando a
concretizacdo dos principios e diretrizes da politica urbana, mas nao pode ser
confundida com a politica em si, que se expressa por planos e programas
executivos. Como afirmado, o Estatuto d4 o tom da politica urbana porque disciplina
alguns instrumentos, tendo deixado outros de fora, como a requisi¢cado urbanistica ou
a compulsoriedade do consorcio imobiliario, também conhecido como reajustamento

de terras.

4.2.4.2 A captura de mais-valias urbanas

As atividades de urbanizacdo geram externalidades e dindmicas urbanas que
acarretam valorizagdo dos imoveis inseridos neste contexto. A composigéo do valor
de um imével é determinada por diversos fatores, sendo mais comum considerar-se
a localizacdo em relacdo aos atributos naturais do entorno (praias, morros, vales), a
localizacdo em relacdo as atributos construidos no entorno (parques, estadios
esportivos, prédios comerciais), o conceito social do lugar (decorrente da atribuicdo
de valor pelo conjunto da sociedade), as comodidades geradas por servigos
privados proximos (determinada loja ou restaurante e demais tipos de servigos
urbanos), as comodidades geradas por servicos publicos préximos (saneamento,
transporte, escola, salde, seguranca, etc.) e o potencial construtivo e a qualidade da
construcdo. A maioria destes fatores (se nao todos) s&do condicionados pela
legislacdo urbanistica que traca os limites de edificacdo da propriedade urbana, os
tipos de edificacéo e os tipos de uso.

Desta forma, a maior parte do valor atribuido a um imovel é decorrente de
acOes do poder publico e ndo da acdo do proprietario privado, sendo certo e justo
que a valorizagdo seja percebida por quem a deu causa e nao por outrem. No
entanto, tradicionalmente, a valorizacdo fica nas mé&os dos particulares, o0s

empreendedores, por meio do lucro do investimento realizado na producdo da
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cidade, e os proprietarios, por meio da mais-valia obtida pela diferenca de preco
entre 0 momento da compra e o da venda.

O lucro do empreendedor € justo, porque atrelado & atividade empresarial que
demanda expertise, investimento e risco. O lucro do proprietario € injusto, porque
apenas aguardou o momento adequado para vender o bem, como se o imoével fosse
um bem mobiliario negociavel em bolsa de mercado de acdes.'® A mera
especulacdo ndo pode ser causa para 0 enriquecimento que, se sobrevier, estara
ferindo principio juridico que veda o enriqguecimento sem causa. Nesta dindmica, a
cidade sofre os efeitos da urbanizacdo, incumbindo-se ao Poder Publico prestar
servicos com solu¢des adequadas ao espaco urbano, que sdo cada dia desafiadas
pelo crescimento da cidade.

No preco total de um empreendimento imobiliario, cerca de 60% é custo de
aguisicao da propriedade. O Lincoln Institute e a vigente doutrina derivada do MRU
tem defendido a recuperacéo pela municipalidade da mais-valia urbana gerada pelas
acOes publicas, como forma de financiamento das cidades e justa distribuicdo dos
onus e beneficios decorrentes da urbanizacdo, como preconizam os incisos 1X e Xl
do artigo 2° Estatuto da Cidade, que ainda traz outras diretrizes no sentido de evitar
a ocorréncia da mais valia, com o planejamento para evitar e corrigir distor¢cdes do
crescimento urbano (IV), ordenacdo e controle do uso do solo a fim de evitar a
utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos (VI, a), inadequacdo entre o emprego a
ser dado ao imével urbano e a infra-estrutura existente (VI, c) e a retengdo
especulativa do imovel urbano que resulte em subutilizacdo ou nao utilizacdo (VI, e).

Os instrumentos mais adequados do Estatuto para se evitar a mais-valia séo
o direito de preempcdo e o parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsorios; o
primeiro permitindo ao Municipio adquirir imOveis antes de sua valorizagdo, nas
areas em gue o planejamento ja indicou como de expansao urbana (e assim também
areas de valorizacdo) e o segundo obrigando o proprietario a dar destinagéo
adequada ao imovel no momento em que a cidade precisa e ndo no melhor
momento especulativo do proprietario.

Mas a recuperacdo da mais-valia se da, basicamente, pela outorga onerosa

do direito de construir, que como j& decidiu o STF tem natureza juridica de

0 g situagbes em que instrumentos do Estatuto da Cidade transformam o direito sobre a propriedade
imobiliaria em titulo negociavel no mercado de a¢6es, como os certificados de potencial construtivos nas
operagdes urbanas consorciadas.
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ressarcimento ao Municipio pelo 6nus que a construcdo traz a cidade e, assim, se
traduz para o proprietario em 6nus decorrente do exercicio da um das faculdades do

direito de propriedade, a edificacéo:

EMENTA Tributario. Parcela do solo criado: Lei municipal n° 3.338/89.
Natureza juridica. 1. Nao é tributo a chamada parcela do solo criado
que representa remuneragdo ao Municipio pela utilizagdo de éarea
além do limite da é&rea de edificacdo. Trata-se de forma de
compensacdo financeira pelo 6nus causado em decorréncia da
sobrecarga da aglomeracédo urbana. 2. Recurso extraordinario a que
se nega provimento. (RE 226942, Relator(a): Min. MENEZES
DIREITO, Primeira Turma, julgado em 21/10/2008, DJe-089 DIVULG
14-05-2009 PUBLIC 15-05-2009 EMENT VOL-02360-04 PP-00643)

EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. LEI N. 3.338/89 DO
MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS/SC. SOLO CRIADO. NAO
CONFIGURACAO COMO TRIBUTO. OUTORGA ONEROSA DO
DIREITO DE CRIAR SOLO. DISTINCAO ENTRE ONUS, DEVER E
OBRIGACAO. FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE. ARTIGOS 182
E 170, Il DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. SOLO CRIADO Solo
criado é o solo artificialmente criado pelo homem [sobre ou sob o solo
natural], resultado da construgdo praticada em volume superior ao
permitido nos limites de um coeficiente Unico de aproveitamento. 2.
OUTORGA ONEROSA DO DIREITO DE CRIAR SOLO. PRESTACAO
DE DAR CUJA SATISFACAO AFASTA OBSTACULO AO
EXERCICIO, POR QUEM A PRESTA, DE DETERMINADA
FACULDADE. ATO NECESSARIO. ONUS. N&o ha, na hipotese,
obrigacé@o. N&o se trata de tributo. N&o se trata de imposto. Faculdade
atribuivel ao proprietario de imével, mercé da qual se lhe permite o
exercicio do direito de construir acima do coeficiente UGnico de
aproveitamento adotado em determinada area, desde que satisfeita
prestacdo de dar que consubstancia 6nus. Onde ndo ha obrigacédo
ndo pode haver tributo. Distingdo entre 6nus, dever e obrigacdo e
entre ato devido e ato necessario. 3. ONUS DO PROPRIETARIO DE
IMOVEL URBANO. Instrumento préprio a politica de desenvolvimento
urbano, cuja execugdo incumbe ao Poder Pudblico municipal, nos
termos do disposto no artigo 182 da Constituicdo do Brasil.
Instrumento voltado a corregdo de distorcdes que o crescimento
urbano desordenado acarreta, a promogédo do pleno desenvolvimento
das fun¢bes da cidade e a dar concrecéo ao principio da fungéo social
da propriedade [art. 170, Ill da CB]. 4. Recurso extraordinario
conhecido, mas ndo provido. (RE 387047, Relator(a): Min. EROS
GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 06/03/2008, DJe-078 DIVULG 30-
04-2008 PUBLIC 02-05-2008 EMENT VOL-02317-04 PP-00799
LEXSTF v. 30, n. 355, 2008, p. 263-287)

Isto porque a outorga onerosa ocorre N0 momento em que O proprietario
solicita a alteracdo de uso do imovel (de rural para urbano e como urbano entre os

diversos tipos — residencial, comercial, misto, industrial), e também quando
solicita

licenca para edificar. Desta forma, a edificacdo passa a ter um custo representativo
de seu valor que ndo esta mais integrado ao direito de propriedade inerte, passando
a integrar o exercicio da propriedade, mediante o pagamento do custo. Desta forma,
ao contrario de onerar o empreendimento, impede o proprietario de auferir lucro

especulativo, reduzindo o valor da propriedade sem edificagéo.
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N&o se tem aplicado, talvez por desconhecimento, a outorga onerosa na
alteracdo de uso, sendo mais comum ter previsdo no plano diretor apenas da
outorga onerosa do direito de construir. Diversas sdo as formulas para calculo da
contra-partida a ser paga pelo empreendedor para edificar. A legislagdo municipal
atribui coeficientes de edificacdo, percentuais de solo a serem construidos (dai o
nome solo criado, ndo preservado pelo Estatuto) artificialmente sobre o solo
existente. Os coeficientes sdo em trés categorias, minimo (para aplicacdo da
edificacdo compulsodria), basico e maximo. A edificacdo dentro do coeficiente basico
é feita sem contra-partida, garantindo a fruicdo minima do direito de propriedade
urbana. Para construir acima do coeficiente basico € preciso empregar a férmula
determinada no plano diretor ou na lei especifica que necessariamente deve
disciplinar o instituto. A formula considera, entre outros fatores, a localizacdo e a
quantidade de solo a ser construida acima do coeficiente basico.

Importante salientar que o coeficiente maximo (como o proprio nome reflete)
ndo pode ser ultrapassado, em hipotese alguma. Da mesma forma, a outorga
onerosa nao se presta a regulariza situacdes nao regularizaveis. A legislacao
municipal deve prever hipéteses de regularizacdo de algumas situacfes que estao
consolidadas, ou que eram permitidas pela lei antiga, mas nédo pela atual, quando
nao estiver configurado o direito adquirido. A regularizacdo pode conviver com certas
inconveniéncias, conforme indicar o planejamento urbano, mas ndo com outras, em
hipéteses de afronta ao meio ambiente natural e urbano, a dignidade humana, etc.
situacdes em que, , mesmo pagando® , ndo havera regularizacéo possivel.

A outorga onerosa ndo pode ser encarada como instrumento de arrecadacao
e sim como mecanismo de correcao das distor¢des que a falta de regulamentacéo
do mercado imobiliario urbano provoca na cidade. Ainda falta aferir o real impacto
deste instrumento na dindmica imobiliaria urbana e nas receitas municipais, sendo
precoce afirmar seu sucesso ou faléncia. De certo que o mercado, sempre mais agil,
e de dificil avaliagdo periddica e instantanea, estd a frente do Poder Publico,
inviabilizando a captura de 100% da mais-valia, que sempre restara, em certa
medida, ao proprietario. Em outro aspecto, a diminuicdo do valor da propriedade
inerte devera refletir na base de célculo do IPTU, tendendo a reduzir a arrecadacao
deste tributo.

Outra forma de recuperacdo de mais-valias sdo as operacdes urbanas

consorciadas, que permitem a reunido de varios proprietarios, do Poder Publico e



170

investidores para realizarem empreendimento conjunto, alterando-se, caso seja
necessario, alguns padrdes urbanisticos da area. Nesta operacdo sdo emitidos
titulos de potencial construtivo que sdo vendidos no mercado (como valores
mobiliarios) e exauridos no pagamento das outorgas onerosas no momento do
requerimento da licenca de edificacdo. Nao se trata propriamente de recuperacao de
mais-valia porque todos os recursos auferidos devem ser aplicados na area objeto
da operacédo, o que incrementa a valorizacdo da area, sendo, a rigor, uma forma de
financiar empreendimentos.

A faculdade de alteracdo da legislacdo urbanistica deve ser entendida como
faculdade de adequar o planejamento (e a legislacdo que concretiza seus
comandos) a novas necessidades, conforme novo planejamento para a area
especifica. Isto ndo significa que toda a légica da cidade deva ser invertida para se
adequar ao empreendimento proposto, nem que qualquer regra e parametro legal
possa ser subvertido pela aprovacéao da lei da operacdo urbana. Este processo de
planejamento especifico deve se coadunar com o plano diretor previamente
aprovado, respeitando suas diretrizes e condicionantes imperativas como a
qualidade ambiental e urbanistica da cidade.

Esses instrumentos de outorga onerosa do direito de construir, alteracdo de
uso e operagoes urbanas consorciadas merecem ampla divulgagao e aplicacdo para
adequar a dinamica imobiliaria urbana aos principios da funcdo social da
propriedade e da justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizacédo, mas ainda
carecem de maior prética para que estudos possam delinear com melhor

propriedade suas possibilidades de aplicacéo e efeitos.

4.2.5 Conselho das Cidades e as Conferéncias Nacionais das Cidades

O Conselho das Cidades é resultado da transformacéo do Conselho Nacional
de Desenvolvimento Urbano, criado pela Medida Provisoria n°® 2.220/2001 (a mesma
que instituiu a concesséo especial para fins de moradia), que integrava a estrutura
da Presidéncia da Republica, mas foi repassado ao Ministério das Cidades por forca
dos artigos 29, Il e 33, VIII da Lei n°® 10.683/2003.
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O Ministério das Cidades foi criado pelo presidente Lula para atender aos
anseios dos movimentos sociais de reforma urbana, com a missdo de combater as
desigualdades sociais, transformando as cidades em espag¢os mais humanizados,

ampliando o acesso da populacdo & moradia, ao saneamento e ao transporte’’*. As
atribuicdes do Ministério estdo no rol do artigo 27, Ill, da Lei n® 10.683/2003:

[l - Ministério das Cidades:

a) politica de desenvolvimento urbano;

b) politicas setoriais de habitagdo, saneamento ambiental, transporte
urbano e transito;

¢) promogao, em articulacdo com as diversas esferas de governo, com
o setor privado e organizagdes néo-governamentais, de acdes e
programas de urbanizacdo, de habitacdo, de saneamento basico e
ambiental, transporte urbano, trénsito e desenvolvimento urbano;

d) politica de subsidio a habitagdo popular, saneamento e transporte
urbano;

e) planejamento, regulacdo, normatizacdo e gestdo da aplicacdo de
recursos em politicas de desenvolvimento urbano, urbanizagao,
habitacdo, saneamento basico e ambiental, transporte urbano e
transito;

f) participagdo na formulagdo das diretrizes gerais para conservacao
dos sistemas urbanos de agua, bem como para a adogdo de bacias
hidrograficas como unidades basicas do planejamento e gestdo do
saneamento;

O Ministério, embora 6rgdo do Governo Federal, tem a missdo delegada de
cumprir competéncia constitucional para instituir diretrizes (nacionais) para o0
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento béasico e transportes
urbanos (CF, art. 21, XX); competéncia que se expressa em especial nas alineas a,
b e f do artigo transcrito. As demais alineas, sobretudo a e, dizem respeito a
competéncia federal de disciplinar os recursos da Unido, mas nao dos entes
federados, cuja autonomia financeira e administrativa estdo preservadas na
Constitui¢ao.

Desta forma, o Ministério das Cidades tem um duplo papel, de organizar a
politica Urbana Nacional, estabelecendo diretrizes que obrigam Unido, Estados,
Municipios e particulares e organizar a politica do Governo Federal. E no tocante ao
primeiro desiderato que incorporou o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano, posteriormente rebatizado de Conselho das Cidades (ConCidades),
modificagdo que foi, de certa forma, referendada pelas deliberacbes da 12

Conferéncia Nacional das Cidades — “ Cidade para Todos” 2, que teve como um
de

seus objetivos instituir o ConCidades. A partir da Conferéncia, o ConCidades teve

"1 Disponivel em http://www.cidades.gov.br/ministerio-das-cidades. Acessado em 09/01/2009
2 Convocada pelo decreto de 22 de maio de 2003.
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seu funcionamento regulamentado em conformidade com os anseios de participacéo
democratica em suas decisodes.

O Conselho das Cidades € regulado pelo Decreto n°® 5.790/2006 e tem por
objetivos estudar e propor as diretrizes para a formulacdo e implementacdo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem como acompanhar e avaliar a
sua execugao, conforme dispde o Estatuto da Cidade (art. 1° do Decreto), sendo
responsavel por propor as diretrizes gerais para a formulacdo e implementacéo da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, em consonancia com as resolucdes
aprovadas pela Conferéncia Nacional das Cidades (art. 2°).

Com 86 representantes de 6rgdos ou entidades eleitos pela Conferéncia das
Cidades para um mandato de trés anos (art. 9° do Regimento Interno do Conselho
das Cidades, com redacéo dada pela Resolugcdo Normativa n° 07, de 02.04.08, que
alterou de dois para trés anos o mandato do 6rgao ou entidade), o Conselho conta
com 4 Comités Técnicos — Planejamento Territorial Urbano; Habitagdo; Saneamento
Ambiental e Transito, Transporte e Mobilidade Urbana, que iniciaram o
funcionamento em 14 de junho de 2004.

O Conselho, na visao do Ministério das Cidades:

viabiliza o debate em torno da politica urbana de forma continuada,
respeitando a autonomia e as especificidades dos segmentos que o
compdem, tais como: setor produtivo; organizacfes sociais;
ONG" s;

entidades profissionais, académicas e de pesquisa; entidades
sindicais; e 6rgdos governamentais.

O ConCidades é, portanto, uma verdadeira instancia de negociagcao
em que o0s atores sociais participam do processo de tomada de
decisdo sobre as politicas executadas pelo Ministério das Cidades,
nas éareas de habitagdo, saneamento ambiental, transporte e
mobilidade urbana e planejamento territorial.

A origem plural desses 6rgdos e entidades e sua tradicdo de atuacao
diante da tematica de desenvolvimento urbano possibilitam aos
segmentos uma atuacao caracterizada pela articulagdo e negociacao
politica, acdo propositiva e qualidade técnica nos debates,
possibilitando, dentre outras coisas, a constru¢édo de politicas publicas
gue favorecam o acesso a todos os cidaddos, tendo sempre como
referéncia as deliberacdes advindas das Conferéncias Nacionais das
Cidades.

Os Comités Técnicos do ConCidades tém o propdsito de subsidiar os debates
do Conselho e articular 6rgdos e entidades promotoras de estudos, propostas e
tecnologias relacionadas as politicas publicas. Os Comités (Habitacdo; Saneamento
Ambiental; Transito, Transporte e Mobilidade Urbana e Planejamento e Gestdo do
Solo Urbano) se reuniram em 2004 e propuseram uma série de questdes a serem
aprofundadas e consideradas pela Politica Nacional, ap6s este momento ndo ha

registro de outras atividades dos Comités.
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Além dos Comités, o ConCidades conta com Grupos de Trabalhos em areas
teméaticas, sendo elas, atualmente, Conflitos Fundiarios Urbanos, Acompanhamento
do Orcamento Publico do Ministério das Cidades, Ano Nacional do Saneamento,
Plano Nacional de Saneamento Baéasico, Sistema, Agenda do Conselho,
Acompanhamento do Férum Urbano Mundial, Comissdo PL n° 3.057, PAC e
Acompanhamento da 1° Conferéncia Nacional de Saude Ambiental.

O Grupo de Trabalho Conflitos Fundiarios Urbanos esta elaborando minuta de
projeto lei da politica nacional de prevencdo aos conflitos urbanos, que integrara a
minuta de projeto de lei do sistema nacional de desenvolvimento urbano (Grupo de
Trabalho Sistema). Nos dias 24 e 25 de setembro deste 2009 realizou-se o
seminario "Construindo uma politica Nacional de Desenvolvimento Urbano para o
Brasil", debatendo-se a criacdo de um sistema nacional para cooperacdo e
coordenacao federativa, articulacdo e integracdo das politicas de desenvolvimento
urbano e planejamento e ordenamento territorial.

Além de seminarios, o ConCidades encampa a luta pelo compromisso publico
de elaboracdo do Plano Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), que é
determinacdo da Politica Nacional de Saneamento Basico inscrita na Lei de
Saneamento Basico, n° 11.445/2007, a fim de orientar a ac¢fes de todos os
Governos por meio de um conjunto amplo de diretrizes e objetivos, visando a
universalizacdo do servico.

O ConCidades, no exercicio de suas atribui¢cdes, editou 34 Resolugfes entre
2004 e 2005. Entre recomendacbes e solicitagbes algumas Resolucbes tém
conteudo orientador, como a ultima, a Resolucdo n® 34/2005, que estabeleceu
orientacdes e recomendacdes ao conteudo minimo do Plano Diretor Municipal, tendo
por base o Estatuto da Cidade. A partir de entdo, as Resolu¢des se limitam a
questdes normativas e administrativas internas do ConCidades e a Recomendacdes
a orgaos do Poder Publico e entidades civis.

As acbes do Conselho sdo pautadas pelas diretrizes extraidas das
Conferéncias Nacionais das Cidades, que se tornaram expressao da participacao
civil na definicdo de politicas publicas, empregando procedimento participativo

federativo, partindo de Conferéncias Municipais, nas quais sao eleitos delegados

173 Disponivel em <http://www.cidades.gov.br/conselho-das-cidades/seminario-201cconstruindo-uma-politica-
nacional-de-desenvolvimento-urbano>. Acessado em 08/10/2009.
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municipais e propostas para discussao nas Conferéncias Estaduais, que, por sua
vez, elegerao representantes e teses para a Conferéncia Nacional.

A 12 Conferéncia Nacional das Cidades — “ Cidade para Todos” , ocorreu entre23 a 26 de outubro de
2003 e contou com 2510 delegados que discutiram o tema: Construindo uma politica Democratica e
Integrada para as Cidades, resultando no documento “ Carta de Brasilia pelo Direito das Cidades” .

A 22 Conferéncia Nacional das Cidades — Reforma Urbana: “ Cidade paraTodos” , ocorreu em

2005, com o tema Construindo uma politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, discutido por

4 temas transversais: Participacdo e Controle Social, A Questédo Federativa; a politica urbana Regional
e Metropolitana e Financiamento do Desenvolvimento Urbano. Conforme avaliagdo contida no sitio
eletrénico do préprio Ministério das Cidades, a 22 Conferéncia avancou significativamente no debate que
ampliou a discusséo da politica para os temas transversais.

A 12 e a 22 Conferéncia Nacional das Cidades, contaram com 2510 e 2500
delegados de 27 conferéncias estaduais preparatérias (respectivamente) e deram
inicio as discussfGes sobre a construcdo da PNDU, consolidando a pratica de
planejamento participativo e federativo.

A 22 Conferéncia emitiu diretrizes para a criacdo do Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano a ser estruturado em todos os entes da Federacdo por
meio de instancias de representacdo do poder publico e da sociedade civil
descentralizadas, permanentes, visando a articulacdo das politicas e acdes das
areas setoriais do desenvolvimento urbano.

A 32 Conferéncia Nacional das Cidades teve como lema
“ Desenvolvimento

urbano com participacdo popular e justica social” e tema “ Avancando na gestéo
democréatica das cidades” . Assim como as Conferéncias que a precederam
a

preocupacdo deste forum é com a construgdo da PNDU para o pais. Nesta

Conferéncia foi feita:

uma reflexdo acerca de como as politicas e investimentos nos trés
niveis de governo na &rea da politica urbana estdo contribuindo para
reverter a légica da desigualdade e da excluséo territorial, bem como
para reverter a ldogica de fragmentacdo e desarticulacdo das
intervengbes setoriais e inter-governamentais. Tal discussdo chama a
atencdo, sobretudo, para a importancia da integragdo das politicas
setoriais e das agbes governamentais na area de desenvolvimento
urbano, para o enfrentamento dos problemas que acometem as
cidades brasileiras. *"*
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A 32 Conferéncia também propés um balanco das acdes e politicas ja

desenvolvidas, a partir das duas conferéncias ja realizadas.

Atualmente, o foco do debate estd centrado, neste momento, no V Forum
Urbano Mundial, a ocorrer em abril de 2010, no Rio de Janeiro, que contara com o
apoio do HABITAT das Nac¢des Unidas. O Forum tem como tema Central o Direito a
Cidade e alguns eixos tematicos:

1- Direito a cidade (para todos e todas);

2- Economia e Financiamento de Cidades Inclusivas;

3- democracia participativa;

4- Cidades Inclusivas;

5- Diversidade Cultural nas Cidades;

6- Desenvolvimento Urbano Sustentavel.

ApOs o Foérum Urbano Mundial ocorrera a 42 Conferéncia Nacional das
Cidades (24 a 28 de maio de 2010), para a qual os Municipios estao se preparando,
através de conferéncias municipais em 2009, preparatdrias para as conferéncias
estaduais em 2010.

O Regimento da 42 Conferéncia Nacional das Cidades foi aprovado pela
Resolucdo Normativa n° 10/2009 do ConCidades elegendo como Lema:

Cidades para Todos e Todas com Gestdo Democrética, Participativa e

Controle Social”
e como Tema: “Avancos, Dificuldades e Desafios na Implementacdo da politica
de Desenvolvimento Urbano”.

A etapa municipal esta agendada para ocorrer entre 1° de setembro e 15 de
dezembro de 2009, sendo a etapa estadual entre 1° de fevereiro e 18 de abril de
2010.

A Conferéncia pretende ter 2.681 delegados, sendo alguns membros natos do
ConCidades, outros indicados e o restante eleitos. O Poder Publico Municipal
contara com 126 representantes indicados por entidades nacionais, 378 eleitos nas
Etapas Estaduais e 12 delegados jA membros do ConCidades.

A par e na base das Conferéncias e do ConCidades, funciona o Forum

Nacional da Reforma Urbana (FNRU), que se constituiu em espaco publico de

174 Disponivel em <http://www.cidades.gov.br/conselho-das-cidades/conferencias-das-cidades/3a-conferencia-

das-cidades/>. Acessado em 08/10/2009.
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discussdo (técnica e politica) da politica urbana. Entre as acdes que o FNRU
desenvolve cabe destacar a capacitacdo de Conselheiros integrantes do
ConCidades, bem como o encaminhamento e propositura de agenda para as
atividades do ConCidades.*"

O bom funcionamento do Conselho das Cidades e das Conferéncias
possibilitara a constru¢do social da Politica Urbana Nacional, indicando diretrizes
para a composicdo das politicas regionais e locais. Isto se alcancara pela pratica de
cidadania e democracia, pelos continuos debates a respeito dos temas e também
sobre os mecanismos de funcionamento do Conselho e das Conferéncias.

Estes tém sido os passos da Politica Urbana Nacional, que se pretende
pactuada com a comunidade e organismos sociais, caminhando que est4d na

construcdo dos Planos e Programas de ambito nacional.

4.2.6 Planos Nacionais de Ordenamento Territorial e de Habitac&o

De grande importancia para a consolidacdo da politica urbana a médio e

longo prazo sdo o Plano Nacional de Ordenamento Territorial — POT e o Plano
Nacional de Habitacdo - PlanHab. O POT estd a cargo do Ministério da
Integracao

Nacional que tem priorizado a construcédo da politica Nacional de Desenvolvimento
Regional como estratégia de reducao das desigualdades regionais.

Ambos os Planos fazem parte da competéncia exclusiva da Unido para
elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econdémico e social e instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos (CF, art. 21,
IX e XX, respectivamente). J& o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
e 0 Programa Minha Casa Minha Vida estdo na competéncia comum a todos 0s
entes para promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das
condicBes habitacionais e de saneamento basico (CF, art. 23, 1X).

Como foi visto, a importancia da competéncia comum esta na possibilidade de
os entes da Federagdo atuarem sobre a mesma questdo (in casu, habitacdo),

s Disponivel em <http://www.forumreformaurbana.org.br/_reforma/menu.php?id=485>. Acessado em

08/10/2009.
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demarcada pela Constituicdo como de interesse e possibilidades de todos. Por outro
lado, cabe refletir gue somente a Unido pode exercer a competéncia exclusiva, mas
o faz cautelosa e mansamente, ao passo que entra de sola no enfrentamento de
guestdes de competéncia comum. E o faz porque concentra recursos, mas para
gasta-los, depende de Estados e Municipios que, somando recursos proprios,
assumam a responsabilidade politica e juridica pelos maus resultados das acoes,
planejando a execucdo, licitando, contratando, acompanhando as obras e
convocando o Presidente da Republica para o dia da entrega das chaves.

N&o se pode esquecer das jA mencionadas dificuldades técnica e politica dos
Municipios, que ainda devem aderir aos Programas Federais cumprindo regras nem
sempre adaptaveis a realidade local, o que serd mencionado no exame dos SNHIS e
do Programa Minha Casa Minha Vida, apGs a sobre-visdo dos Planos Nacionais de
Habitacdo e Ordenamento Territorial.

O Plano Nacional de Habitacdo vem sendo construindo através de processo
participativo para orientar o planejamento das acdes publicas e privadas com o
objetivo de melhor direcionar os recursos existentes e aqueles a serem mobilizados
para o enfrentamento das necessidades habitacionais do pais.

O Plano foi elaborado por um consorcio vencedor da licitagdo promovida pelo
Ministério das Cidades, composto pelo Laboratério de Habitagcdo e Assentamentos
Humanos — LabHab da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo — FAU/USP, pelo
Instituto Via Publica e pela Logos Engenharia. *"®

O processo de elaboracdo compreendeu seminarios, oficinas e reunides
técnicas, num total de 62 atividades com metodologia participativa envolvendo os
governos estaduais e municipais, movimentos sociais e especialistas. O documento
Denominado Produto-Final estd disponivel no sitio do Ministério das Cidades, na
versao entregue pelo Consorcio, sem haver uma decisdo institucional a respeito do
Plano Nacional de Habitacdo, levando a crer que a politica urbana estaria (e na

pratica esta) circunscrita ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social

SNHIS e ao Programa Minha Casa Minha Vida.
Segundo o LabHab da Fau, o plano dividiu a populagédo em 5 grupos, sendo o
5° a faixa de renda que ndo precisa de auxilio de Governo para aquisicdo de

moradia e 0 1° 0 que mais precisa. As cidades também foram divididas para que se

176 Disponivel em <http://www4.usp.br/index.php/sociedade/16272-com-participacao-da-fau-planhab-pretende-
suprir-necessidades-habitacionais-do-pais>. Acessado em 06/10/2009.
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permita tracas politicas adequadas as suas caracteristicas, Municipios menores
podem ter um produto habitacional que ndo é necessariamente a unidade pronta.
Pode ser um lote com uma cesta de materiais e uma assessoria técnica.’’

O Ministério das Cidades mantém em seu sitio eletrdbnico uma secao
Biblioteca PlanHab, com documentos de referéncia para a elaboracdo do Plano
Nacional, cuja perspectiva € de estabelecer a Politica Habitacional até 2023. Com
este horizonte é certo que o Plano merece ampla discussédo, mas se percebe, no
presente momento, atropelado pelo Programa Minha Casa Minha Vida que
determinara uma releitura do Produto Final apresentado pelo Consorcio que

elaborou o documento do Plano.

7" BONDUKI, Nabil. Disponivel em <http://www4.usp.br/index.php/sociedade/16272-com-participacao-da-fau-

planhab-pretende-suprir-necessidades-habitacionais-do-pais>. Acessado em 06/10/2009.
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4.3 Programas federais em politica urbana

4.3.1 Contextualizacdo

A Politica Urbana Nacional foi objeto do item anterior, com breve andlise da
funcdo da legislacédo nacional e mais especificamente sobre a Lei de Parcelamento e
sobre o Estatuto da Cidade, destacando suas repercussfes na politica urbana
municipal. Cumpre agora identificar como o Governo Federal vem organizando seus
orgdos, a execucdo e as acdes de seus programas na area de politica urbana.

Serdo analisadas trés acOes, a regularizacdo de ocupacfes em imoveis da
Unido, o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e o Programa Minha
Casa Minha Vida, escolhidos por representar arcaboucos juridicos solidos em
momentos cronologicamente distintos. Todos s&o extremamente relevantes para o
pais e indicam, em seu conjunto, uma progressao na agressividade dos programas
do Governo Federal para a politica urbana, centrada na questao da habitacao.

N&o passando a tese pelo roteiro de esmiucar a atuacdo do Ministério das
Cidades, nem de todos os programas do Governo Federal, alguns deveriam ser
selecionados em detrimento de outros, menos juridicamente significativos, porém
ndo menos importantes. Ndo se pode deixar de fazer mencg&o genérica, entretanto, a
alguns Programas, como o Pr6-Moradia e o Programa de Arrendamento Residencial
(PAR).

O Programa Pr6-Moradia tem por objetivo oferecer acesso a moradia
adequada a populacdo em situacdo de vulnerabilidade social e com rendimento

familiar mensal até R$ 1.395,00'"®

, por intermédio de financiamento, sobretudo a
Estados e Municipios. Este entes podem, através do Pro-Moradia, obter empréstimo
do Governo Federal, ingressando também com contra-partida, com prazo para
pagamento que varia entre 15 e 20 anos, a depender da modalidade de

financiamento. As modalidades sao: Urbanizacdo e Regularizagcdo de

178 o Instrugdo Normativa n° 31/2009, do Ministério das Cidades, aponta este valor, enquanto o sitio do Ministério

previa para 2007 o valor de 1.050,00. Disponivel em <http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-
de-habitacao/programas-e-acoes/pro-moradia/pro-moradia>. Acessado em 06/10/2009.
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Assentamentos Precarios, Producdo e Aquisicdo de Conjuntos Habitacionais e
Desenvolvimento Institucional. Este Programa, juntamente com outros, compdem o
Sistema Nacional de Habitacdo (incluindo a habitagéo de interesse social) e o PAC,
que uniu sob a mesma bandeira programas ja existentes com novas iniciativas.

O PAR, instituido pela Lei n°® 10.188/2001, cria a modalidade de arrendamento
como prévia a compra e venda imobiliaria, pela qual o arrendatario paga um valor
pelo uso da coisa e, optando pela aquisicdo, um plus, correspondente ao valor de
compra. Por ser destinado a populacdo de baixa renda, tem regras especificas e
garantia de um fundo de arrendamento residencial criado pela Caixa para operar as
transacoes financeiras.

Tanto o Pro-Moradia quanto o PAR sdo Programas de financiamento, o
primeiro do setor publico e o segundo diretamente do beneficidrio adquirente do
imovel e se somam as demais acdes do Governo Federal em sua politica
habitacional. O PAR, a rigor, pertence a Politica Nacional, por contar com recursos
do FGTS e estar expressos em normas de cunho nacional. Sua implementacéo,
contudo, depende fortemente de programas federais, ja que é operado pela Caixa
conforme diretrizes do Ministério das Cidades.

4.3.2 Reqularizacdo em Imoveis da Unido

A regularizacdo de ocupacdes em imdveis da Unido é feita por instrumentos
juridicos diversos, disciplinados, em especial, na Lei n°® 9.636/98.

A Lei n° 11.481 de 2007, fruto da conversdo da Medida Proviséria n°335,*"
representa o esforco do Governo Federal em dar félego ao Sistema Nacional de
Habitac&o de Interesse Social, garantindo maior acessibilidade a terra, regularizando
0s imoveis da Unido que ja estejam ocupados e cumprindo, assim, a funcdo social
da propriedade publica. A Lei marcou um passo na efetivacdo da soberania

nacional, na medida em que se concretize o cadastramento dos imoveis da Unido,

79 A Medida Proviséria n® 335 de 2006 veio substituir a Medida Proviséria n° 292, cuja eficacia cessou por forca
do artigo 62 da Constituicao, com redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 32 de 2001. A converséo da MP
335 em Lei seguiu os procedimentos dados pela EC n°32/2001.
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tarefa indispensavel para garantir a ordem publica e a autoridade do Governo
Federal.

Esta Lei, além de alterar uma série de outras, fez novas disposi¢cdes sobre o
Sistema Financeiro de Habitacdo, sobre a alienacdo de imdéveis do Fundo do
Regime Geral da Previdéncia Social e mais. O foco da legislacdo atualizada € o
acesso ao uso da propriedade publica, nas condicdes em que se encontram os bens
e em que se encontram as ocupacdes, sem a previsdo de qualquer intervencdo
urbanistica ou social.

Esta legislacdo federal se aplica apenas a regularizacdo da ocupacao dos
imoOveis publicos da Unido, embora alguns dispositivos da legislacdo se apliguem a
todos os entes, como a Lei de LicitagBes, também alterada pela Lei n°® 11.481 de
2007. Em resumo, os dispositivos alterados séo:

Lei n°® 9.636/98 — regularizacédo dos imoveis da Unido

Lei n°® 8.666/93 — Licitacdes e Contratos

Lei n°® 11.124 de 2005 - Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social

Lei n°® 10.406 de 2002 — Caodigo Civil

Lei n®9.514/97 — Sistema Financeiro Imobiliario

Lei n® 6.015/73 — Lei de Registros Publicos

Decreto-lei n°9.760/46 — dispbe sobre bens imoveis da Unidao

Decreto-lei n°® 271/67 — dispbe sobre a concessdo de uso de bens da
Uniédo

Decreto-lei n° 1.876/81 — trata da dispensa de pagamento de
foros, laudémios e taxa de ocupacgdo de bens imoveis da Unido

Decreto-lei n°® 2.398/87 — dispbe sobre foros, laudémios e taxa de
ocupacao de bens imoveis da Unido

O procedimento para a regularizacdo das ocupacdes em iméveis da Uniéo,
previstos na Lei n® 9.636/98 e alterado pela Lei n°® 11.481 de 2007 compreende
varias acdes, cuja pratica ja foi autorizada pelo Legislativo (Lei n® 9.636/98 , art. 1°):

celebracdo de convénios e contratos com demais entes de Federacéo e
entidades privadas
cadastramento das terras da Unido

inscricdo da ocupacao de terceiros
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fiscalizacdo e conservagéo dos imoveis
aforamento
cesséo de uso para ocupantes
cessao de uso
permissao de uso
concessao de uso especial para fins de moradia
A Unido deve identificar e demarcar as suas terras, em procedimento previsto
no Decreto-lei n°® 9.760/46, que teve a Secdo llI-A incluida pela Lei n°® 11.481 de
2007, disciplinando a demarcacdo de terrenos para regularizacao fundiaria de
interesse social, sendo o procedimento realizado pelo Cartério do Registro de
Imoveis (art. 18-A a 18-F). A citada Lei alteradora incluiu na Lei n°® 9.636/98 o artigo
3-A, determinando que a Unido organize e mantenha sistema unificado de
informacdes sobre seus imoveis, disponibilizando a informacao através da internet,
indicando: a localizacdo e a area; a matricula no registro competente; o tipo de uso;
a pessoa a quem o imével tenha sido destinado e o valor atualizado do mesmo.
Os Estados, Municipios e a iniciativa privada (esta selecionada mediante
licitacdo) poderdo, a critério do Ministério da Fazenda, firmar convénios ou contratos

com a Secretaria de Patriménio da Unido - SPU para realizar as acgdes
de

regularizacdo dos imdveis da Unido (art. 4°. E permitida a reparticdo com os
conveniados das receitas provenientes da arrecadacdo de taxas de ocupacdo e
foros propiciadas por seu trabalho, como forma de retribuicdo, bem como a
reparticdo do preco pela venda do dominio util ou pleno dos lotes resultantes de
projetos urbanisticos por eles executados (82°, art. 4°).

E determinacdo da Lei n® 9.636/98 que todos os iméveis da Unido sejam
cadastrados (art. 6°), nos termos do Decreto-lei n® 9.760/46 e do Decreto n° 3.725 de
2001, que regulamentou esta Lei. O cadastramento envolve a anotacdo pela SPU
do imével ja devidamente identificado e demarcado, mas também a anotacdo das
ocupacgdes e do histérico das ocupacgbes (85°, art. 7° da Lei n® 9.636/98). Nas &reas
urbanas, os imoveis possuidos por populacdo de baixa renda poderdo ter o
assentamento cadastrado coletivamente, para posterior outorga do titulo (art. 6°,
§1°). E possivel (art. 6°-A) a regularizacdo das ocupacdes para fins de moradia de

pessoas carentes, através da concessdo do direito real de uso (art. 18); da
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constituicdo gratuita da enfiteuse (art. 19, VI); da concessédo de uso especial para
fins de moradia (art. 22-A) ou da doacéo (art. 31, V).

O artigo 7° da Lei n° 9.636/98 caracteriza 0 ato de inscricdo das ocupacodes
dos imoOveis como ato administrativo precéario e resoluvel a qualquer tempo, a ser
outorgada apos verificacdo da conveniéncia e oportunidade pela Administragédo, o
que evidencia se tratar de uma permissdo de uso, a titulo oneroso pelo pagamento
da taxa de ocupacdo. A discricionariedade da Administracdo foi limitada a
verificacdo do efetivo aproveitamento do imoével pelos ocupantes. Os atos que
caracterizam efetivo aproveitamento estdo descritos no artigo 2° do regulamento
(Decreto n° 3.725 de 2001), cuja redacao faz referéncia equivocada ao artigo 6° da
Lei n® 9.636/98, porque o antigo dispositivo do artigo 6° foi transferido para o 7° pela
Lei n° 11.481 de 2007. E possivel, no entanto, a dispensa da comprovacdo do
efetivo aproveitamento, desde que a area ocupada pelos assentamentos informais
esteja definida pelo Municipio como area ou zona de especial interesse social no
plano diretor ou outro instrumento que trate da funcao social da area (art. 7°, 82°). O
efeito da inscricdo é a obrigatoriedade de pagamento de taxa de ocupacao (art. 7°,
84°). Porém, em se tratando de pessoas carentes, estas terdo, como foi visto, direito
a isencao da taxa de ocupacéo, por for¢a do artigo 1° do Decreto-lei n°® 1.876/81.

O artigo 9° da Lei n° 9.636/98 proibe a inscricdo de ocupac¢fes que ocorreram
apos 27 de abril de 2006. Esta data foi mantida pela Lei n° 11.481 de 2007, pois foi
a de publicacdo da MP n° 292, cujo prazo de vigéncia expirou em 25 de agosto de
2006, ensejando a edicdo da MP n° 335, convertida na Lei n® 11.481 de 2007, mas
mantendo a proibicdo de inscricdo de novas ocupacdes ocorridas apds a entrada em
vigor da Medida Provisoria que criou o impedimento, a de n°® 292. N&o podem ser
inscritas, da mesma forma, as ocupac¢des que comprometam a integridade das areas
de uso comum do povo, de seguranca nacional, de preservacdo ambiental ou
necessarias a preservacdo dos ecossistemas naturais e de implantacdo de
programas ou acdes de regularizacdo de interesse social ou habitacionais das
reservas indigenas, das areas ocupadas por comunidades quilombolas, das vias
federais de comunicacdo e das areas reservadas para hidrelétricas ou congéneres.
E permitida, contudo, a inscricdo das ocupacfes irregulares de organizactes
religiosas para suas finalidades, ocorridas até 27 de abril de 2006, desde que sejam
pagos os encargos devidos (art. 24 da Lei n® 11.481 de 2007).
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Na fiscalizacdo e conservacdo do bem publico compete a SPU embargar
servicos e obras, aplicar multas e demais sanc¢des (art. 11 da Lei n° 9.636/98),
podendo repassar estas atribuicbes para as entidades conveniadas. Entretanto,
independentemente de convénio, é obrigacdo do Poder Publico, federal, estadual ou
municipal, zelar pela manutencéo das areas de preservacdo ambiental, (art. 11, §4°),
como, alias, determina a Constituicdo da Republica.

Todos os atos administrativos que impliqguem em alienacdo de bens imoveis
da Unido, mesmo as acOes de regularizacdo fundiaria, devem seguir os tramites da
Lei de Licitacbes. Esta Lei, n°® 8.666/93, prevé, no artigo 17, que a alienacao de
bens iméveis depende de interesse publico devidamente justificado, sendo
precedida de avaliacédo e autorizacéo legislativa, devendo ser efetuada concorréncia
para escolha dos adquirentes. A concorréncia ficou dispensada em algumas
hipéteses e, dentre elas, a Lei n® 11.481 fez alteracBes, nas alineas b, f e h da Lei de

Licitacbes que tém o seguinte teor:

b) doacao, permitida exclusivamente para outro 6rgdo ou entidade da
administragdo publica, de qualquer esfera de governo, ressalvado o
disposto nas alineas f e h;'®°

f) alienagdo gratuita ou onerosa, aforamento, concesséo de direito real
de uso, locacdo ou permissdo de uso de bens imoéveis residenciais
construidos, destinados ou efetivamente utilizados no ambito de
programas habitacionais ou de regularizacdo fundiaria de interesse
social desenvolvidos por o6rgdos ou entidades da administracdo
publica;

h) alienagédo gratuita ou onerosa, aforamento, concessdo de direito
real de uso, locagdo ou permissdo de uso de bens iméveis de uso
comercial de ambito local com area de até 250 m?2 (duzentos e
cinquenta metros quadrados) e inseridos no ambito de programas de
regularizacao fundiaria de interesse social desenvolvidos por 6rgdos
ou entidades da administragéo publica;

A concessao do direito real de uso, que a Lei n°® 9.636/98 tratou em seu artigo

18 equivocadamente como “ cessdo” , também fica dispensada de licitagdo, por

forca do 86° do artigo 18, incluido pela Lei n° 11.481 de 2007, repetindo a
alteracdo que fez na redacado das alineas f e h do artigo 17 da Lei de Licitacdes.

No que diz respeito a autorizacdo legislativa, esta foi concedida ao Executivo
para cessao de imoveis aos Estados, Distrito Federal e Municipios, (Lei n° 9.636/98,
art. 18, 1), que poderdo utiliza-los em programas de regularizacdo fundiaria. A

autorizacdo se estende a concessao do direito real de uso para pessoas fisicas ou

180 A alinea b, com a redacdo anterior, teve a eficacia de parte de seu texto suspensa pelo STF por que violava a
autonomia de Estados e Municipios (ADIn 927-3). A nova lei manteve a parte cuja eficacia havia sido suspensa.
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juridicas, em se tratando de interesse publico ou social ou de aproveitamento
econOmico de interesse social.

Uma vez identificado e cadastrado o imovel, assim como a ocupacao por
terceiros, a Unido podera outorgar o uso aos particulares, empregando um dos
instrumentos juridicos disponiveis, como a alienagéo, através da compra e venda ou
da doacao, que nao se afiguram como melhor opgédo para a Administracdo, porque
nao vinculam o adquirente a determinado uso, permitindo que o objetivo de
assentamento de pessoas sem acesso a moradia seja fraudado, uma vez que o bem
deixa de ser publico e se torna particular. Assim, as formas de uso de bem publico
que melhor atendem ao interesse publico sdo aquelas que condicionam o uso pelo
particular a determinado fim, como a moradia, podendo o imoével ser retomado em
caso de desvio de finalidade.

O Direito Brasileiro conhece diversas figuras juridicas de uso dos bens
publicos pelos particulares. Segundo Hely Lopes Meirelles, o uso especial de bens
publicos por particulares é o género de todo ato administrativo que concede, por
titulo individual, o uso de determinado bem ao particular. *** O titulo que d& ao
particular o direito de uso sobre o imével publico pode ter origem na lei, surgindo um
direito subjetivo para o particular, como pode ter origem em ato do Executivo,
responsavel pela administracdo dos bens publicos. A prerrogativa do Poder
Executivo em administrar os bens publicos, pressupde a utilizacdo e conservacao,
atos que prescindem de qualquer autorizacdo legislativa, que somente se faz
necessaria nos atos que importem alienacdo de bens, que exorbitam o mero poder
de administracao.

Inserem-se no género uso especial, as seguintes modalidades de atos
administrativos:

Autorizacao de uso

Autorizacao de uso especial para fins comerciais
Permissao de uso

Concesséo de uso

Concesséao de uso como de direito real resoltvel
Concesséao de uso especial para fins de moradia

Direito de superficie

81 Direito Municipal Brasileiro. 142 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 308.



186

Todo ato administrativo deve atender ao interesse publico, mesmo quando o
beneficio seja apenas do particular; o uso do bem publico ndo pode ser
inconveniente para 0 servico publico, tampouco para a populagdo em geral. A
verificacdo e justificacdo do interesse publico competem ao Executivo, em processo
administrativo e ao Legislativo, quando for imprescindivel a sua vénia para a prética
do ato pelo Executivo.

A autorizacdo e a permissao de uso sao atos precarios, que podem ser
praticados pelo chefe do Executivo independentemente da existéncia de lei
regulamentando o procedimento. J4 os atos que tém conteddo negocial, dependem
de observancia das normas relativas a contratos administrativos da Lei de
Licitacdes, bem como o respeito as normas de Responsabilidade Fiscal e previsao
orcamentaria, se 0 ato importar em despesa para os cofres publicos. Todos os atos
de administracdo estdo sujeitos a controle pelo Legislativo, pelo Ministério Publico,
pelo Tribunal de Contas e por todos os cidadaos, estes através de agdo popular,
sujeitando o administrador, que cometer eventuais ilicitos, a punicdo por
improbidade administrativa.

A utilizacdo de instrumentos como a concessao de direito real de uso e a
criagdo do instituto do direito de superficie dependiam da existéncia de lei nacional
sobre o0 assunto, porque sdo matérias de direito civil cuja competéncia €é privativa da
Unido. Assim, o rol dos direitos reais e os efeitos destes direitos somente podem ser
estabelecidos pela Unido, sendo de observancia obrigatoria por todas as pessoas,
0s entes federativos e seus servigos de registros e notas.

As modalidades de uso especial que a Unido pode empregar em favor dos
administrados estdo previstas principalmente na Lei n° 9.636/98, no Decreto-lei n®
271/67 e na Medida Provisoria n® 2.220 de 2001, todos alterados pela Lei n°® 11.481
de 2007. O direito administrativo tem sua sistematica desenhada pela doutrina,
faltando-lhe marco juridico que lhe dé uniformidade, em razdo da autonomia dos
entes para disciplinar certas questbes, como as formas de dispor sobre seu
patriménio, com excecdo das formas que constituem direito real, que passam a
integrar a disciplina civil e, assim, serem de competéncia da Uniéo.

A legislacdo que dispde sobre a regularizacdo de ocupacfes em iméveis de
Unido e se aproveita de diversos institutos previstos em leis federais, é de dificil
interpretagdo, carecendo de melhor sistematica mesmo no ambito da Unido. Uma
andlise mais sistemética foge ao escopo deste trabalho, tornando-se relevante a
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apresentacdo dos conceitos, ultrapassando toda a discussdo juridica sobre a
natureza dos institutos. Logo, a regularizacdo de ocupacdes nos imoveis da Unido
pode ser assim apresentada:
identificacdo e demarcacdo das terras da Unido pelos procedimentos
previstos no Decreto-lei n°® 9.760/46 e divulgacdo de dados na internet
(Lei n®9.636/98, art.s 4° e 59);
possibilidade de celebracdo de convénios com Estados e Municipios
ou contratos com a iniciativa privada, para identificacdo, demarcagéo,
cadastramento das ocupacoes, fiscalizacdo, outorga de permissédo de
uso a particulares, constituicdo de enfiteuse e concessao direito real de
uso (Lei n® 9.636/98, art.s 2° e 3°-A);
possibilidade de remuneracdo dos conveniados com a cobranca de
foros e taxas de ocupacao (Lei n® 9.636/98, art. 4°, §2°);
A Unido pode, por si, outorgar bens publicos a particulares, até mesmo
regularizando ocupacdes, mediante:
autorizacdo de uso e autorizacdo de uso especial para fins comerciais
da Medida Proviséria n°® 2.220 de 2001 (ambos revogaveis e sem
indenizacao);
permissdo de uso precario para eventos de curta duracdo (Lei n°
9.636/98, 22);
permissdo de uso onerosa, para ocupantes de imdéveis da Unido que
déem efetivo aproveitamento aos mesmos, dispensada a comprovacao
do efetivo aproveitamento se a area estiver definida como de Interesse
Social no Plano Diretor Municipal (Lei n® 9.636/98, art. 7° e §2°);
permissao de uso onerosa e revogavel, para os ocupantes de imoveis
da Unido que nado exercerem a preferéncia na aquisicao de aforamento
(Lei n°9.636/98, art. 17);
cessdo de uso para outros entes da federacao (Lei n°® 9.636/98, art. 18,
1);
concesséo de uso como contrato administrativo;
concessao do direito real de uso resoluvel, para as ac6es do artigo 7°
do Decreto-lei n°® 271/67 (regularizacdo fundiéria de interesse social,

urbanizacdo, industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra,
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aproveitamento  sustentavel das  véarzeas, preservacdo das
comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia, ou outras
modalidades de interesse social em areas urbanas);

concessdo do direito real de uso para entidades de educacéo,
culturais, assisténcia social ou saude, sem fins lucrativos e pessoas
fisicas ou juridicas, em se tratando de interesse publico ou social ou de
aproveitamento econdmico de interesse nacional, sem necessidade de
autorizacao legislativa (Lei n°® 9.636/98, art. 18, | e Il);
concessao onerosa para empreendimentos com finalidade lucrativa
(mediante licitacéo), (Lei n® 9.636/98, art. 18, 85°);

concessao especial de uso para fins de moradia, como direito real
resoluvel, inclusive de terrenos de marinha (MP n° 2.220 de 2001), que
nao esgota a concessao de uso do 81°, art. 183 da CF;

Aqueles que estejam em imoOveis da Unido, através de permissdo de
ocupacdo ou aforamento devem pagar taxa de 5% se a inscricdo foi posterior a
01/04/1988 ou 2% se anterior (Decreto-Lei n°® 2.398/87, art. 1°), com direito a
isencdo da cobranca, nas hipéteses de programa habitacional ou de regularizacao
fundiaria de interesse social ou em se tratando de familia com renda mensal inferior
a 5 salarios minimos (Decreto-Lei n° 1.876/81, art.s 1° e 2°);

Os ocupantes de imoveis rurais da Unido, destinados a agricultura e
considerados produtivos, pagam taxa de 2%, independentemente da data de
inscricdo da ocupacéo (Lei n°® 11.481 de 2007, art. 26);

A licitacdo é dispensada nas hipéteses de:

doacdo, permitida exclusivamente para outro 6rgdo ou entidade da
administracdo publica, de qualquer esfera de governo®®? (Lei n°
8.666/93, art. 17, b);

alienacdo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real
de uso, locacdo ou permissdo de uso de bens imdveis residenciais
construidos, destinados ou efetivamente utilizados no ambito de
programas habitacionais ou de regularizacdo fundiaria de interesse
social desenvolvidos por 6rgaos ou entidades da administracédo publica
(Lei n° 8.666/93, art. 17, f);

182 A alinea b, com a redacéo anterior, teve a eficacia de parte de seu texto suspensa pelo STF por que violava a

autonomia de Estados e Municipios (ADIn 927-3). A nova lei manteve a parte cuja eficacia havia sido suspensa.
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alienagcéo gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real
de uso, locacdo ou permissdo de uso de bens imdveis de uso
comercial de ambito local com é&rea de até 250 m?2 (duzentos e
cinglienta metros quadrados) e inseridos no ambito de programas de
regularizacdo fundiaria de interesse social desenvolvidos por érgaos ou
entidades da administracdo publica (Lei n°® 8.666/93, art. 17, h);

Para executar as acdes de regularizacdo, a Unido, através do Ministério das
Cidades, criou o Programa Papel-Passado,*®® objetivando regularizar ocupacées em
areas publicas, sobretudo de dominio federal, transferindo recursos, capacitando
Estados e Municipios e realizando acfes de regularizacdo, com emprego dos
instrumentos da Lei n° 9.636/98. O Programa foi desenvolvido em quatro linhas de
acOes, caracterizadas pelo o apoio financeiro, que se da por meio da transferéncia
de recursos néo-onerosos no Or¢camento-Geral da Unido (12 linha); articulagdo com
orgaos e entidades do Governo Federal, que se da por meio da formalizacdo de
Grupos de Trabalho - GT's e oficinas técnicas (22 linha); remocédo de obstaculos
juridicos, legais e processuais para a regularizacdo, obtida mediante a participacao
da Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU) na revisdo de legislagcéo
especifica, em protocolos de intencbes, convénios de cooperacdo técnica e
convénios de gratuidade do primeiro registro firmados com os operadores de direito;
a intermediacdo de conflitos fundiarios urbanos se da por meio da formalizagéo de

GT* s e encaminhamento das solicitacbes (32 linha) e Rede
Regularizacdo

coordenada pela SNPU, pela qual entidades publicas, especialistas, pesquisadores,
entidades sociais etc., estabelecem intercambio de experiéncias e divulgam
processos e eventos. Capacitacdes técnicas e institucionais transcorrem com
parceiros na implementacdo de inUmeras acdes, por meio de cursos, oficinas e
divulgacédo de materiais e acdes (42 linha).

Como dito, este Programa soma aos demais do Governo Federal visando
identificar os imoveis sob dominio da Unido, regularizar ocupagdes, fundiaria, mas

também urbanistica e ambientalmente, como é o caso do Projeto Orla.

183 Disponivel em <http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/programas-urbanos/biblioteca/regularizacao-
fundiaria/textos-diversos/regularizacao-regularizacao-fundiaria-e-governo-federal/relatorio-das-acoes-do-
programa-papel-passado-setembro-2006/PRESIDNCIADAREPBLICAsetembro2006.pdf>. Acessado em
06/10/2009.
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4.3.3 Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS

O SNHIS, criado pela Lei n°® 11.124/05, esté inserido no contexto da politica
de habitacdo do Governo Federal que compreende duas sec¢fes, o financiamento
pelo mercado privado e a habitacdo de interesse social. A verificacdo de que o
mercado formal privado ndo da conta de mais que 19% da populacdo brasileira®®,
impbe ao Governo Federal, como regulador dos direitos individuais e coletivos,
tracar normas para ampliar este espectro, estabelecendo regras claras e seguras,
gue garantam o investimentos dos agentes financeiros, mas protejam o cidadao de
abusos.

A Lei n° 10.931/2004'% é um exemplo de regulacdo que visa ampliar o
financiamento do mercado privado de habitacdo, trazendo inUmeras alteracfes nas
incorporacdes, na tributacdo e nos contratos imobiliarios, possibilitando a
constituicdo de patrimbnio de afetacdo pelo incorporador, que separa das demais
obrigagcbes da empresa incorporadora os direitos e obrigacbes decorrentes de
determinado empreendimento de incorporacao, trazendo maior seguranca para a
empresa e para os adquirentes. % Esta norma veio integrar outras como as do
Sistema Financeiro Imobiliario (SFI), Lei n°® 9.514/97 e o Consoércio Imobiliario, Lei n°
11.795/2008. Ainda neste sentido, a Lei n® 11.481 de 2007, que, como visto, trata da
regularizacao fundiaria em imoveis da Unido, em seu artigo 13, dispds que o direito
de uso especial para fins de moradia, o direito real de uso e o direito de superficie
sao direitos reais (Codigo Civil, art. 1.225 e 1.473) e podem ser objeto de hipoteca
ou alienacdo fiduciaria em garantia, de aceitacdo obrigatoria pelo SFI, ampliando,
desta forma, as hipoteses de garantia para financiamentos e dando forca a outros
institutos como 0 uso especial para fins de moradia, que passa a ser considerado
direito real.

Isto, porém, é parte da competéncia da Unido para tracar normas de ambito

nacional, ndo constituindo acdes do Governo Federal para implementacdo da

1% Disponivel em

<http://www2.camara.gov.br/eve/realizados/gestaourbana/OsProcessos%20SociaisPlanejamento.pdf>. Acessado
em 06/10/2009.

185 Alguns artigos tiveram redagéo alterada pela Lei n° 12.024/2009, fruto da conversdo da MP n°® 460/2009.

186 A inovacgado se deu por meio da inclusdo do artigo 31-A na Lei de Condominios e Incorporacdes, n°® 4.591/64
(Lei Caio Mario).


http://www2.camara.gov.br/eve/realizados/gestaourbana/OsProcessos SociaisPlanejamento.pdf
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politica urbana, como € o SNHIS, que tem por objetivos viabilizar o acesso da
populacdo de menor renda a terra urbanizada e a habitacdo digna e sustentavel,
implementar politicas e programas de investimentos e subsidios e coordenar a
atuacao das instituicbes e 6rgdos que desempenham func¢des no setor da habitacdo
(art. 2°). O Sistema busca centralizar programas e projetos destinados a habitacdo
de interesse social (art. 3°), estruturando e organizando sua atuacdo conformes

principios e diretrizes do artigo 4°, que sao:

I - 0s seguintes

principios:

a) compatibilidade e integracdo das politicas habitacionais federal,
estadual, do Distrito Federal e municipal, bem como das demais
politicas setoriais de desenvolvimento urbano, ambientais e de
inclusdo social;

b) moradia digna como direito e vetor de incluséo social;

¢) democratizacdo, descentralizacdo, controle social e transparéncia
dos procedimentos decisorios;

d) funcé@o social da propriedade urbana visando a garantir atuagéo
direcionada a coibir a especulacdo imobiliaria e permitir o acesso a
terra urbana e ao pleno desenvolvimento das fung¢bes sociais da
cidade e da propriedade;

Il - as seguintes

diretrizes:

a) prioridade para planos, programas e projetos habitacionais para a
populacdo de menor renda, articulados no ambito federal, estadual, do
Distrito Federal e municipal;

b) utilizagdo prioritaria de incentivo ao aproveitamento de areas
dotadas de infra-estrutura néo utilizadas ou subutilizadas, inseridas na
malha urbana;

c) utilizagéo prioritaria de terrenos de propriedade do Poder Publico
para a implantagcdo de projetos habitacionais de interesse social;

d) sustentabilidade econ6mica, financeira e social dos programas e
projetos implementados;

e) incentivo a implementacdo dos diversos institutos juridicos que
regulamentam o acesso a moradia;

f) incentivo & pesquisa, incorporacéo de desenvolvimento tecnoldgico
e de formas alternativas de producéo habitacional;

g) adocdo de mecanismos de acompanhamento e avaliacdo e de
indicadores de impacto social das politicas, planos e programas; e

h) estabelecer mecanismos de quotas para idosos, deficientes e
familias chefiadas por mulheres dentre o grupo identificado como o de
menor renda da alinea "a" deste inciso.

A integracdo das politicas dos entes, a descentralizacdo administrativa e a
articulacdo dos planos, programas e projeto € medida salutar para a Federagédo e
contribui para a concretizacdo do principio da eficiéncia, mas vem inserta no
contexto de centralizacdo do comando da politica urbana que esta sendo da Unido,
porque pretende impor a visdo presidencial as acdes de carater comum, em que
cada ente pode desenvolver a politica conforme suas caracteristicas, como, alias,
esta previsto no ainda nao instituido Plano Nacional de Habitacdo. Nao seria tdo
grave se Estados e Municipios dispusessem de recursos para tocarem suas proprias

politicas, mas os poucos que eles tém servirdo de ingresso para a participagdo no
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bolo maior dos recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(FNHIS).

Assim, o SNHIS estatui uma série de normas para acesso pelos Municipios
aos recursos do FNHIS. Mesmo que a aplicacdo dos recursos do FNHIS deva se
submeter a politica de desenvolvimento urbano expressa no plano diretor ou, no
caso de Municipios excluidos dessa obrigacéo legal, em legislacdo equivalente, os
programas de habitacdo de interesse social, para se habilitar a receber os recursos

do FNHIS devem contemplar (art. 11):

| — aquisi¢cdo, construcao, conclusdo, melhoria, reforma, locagéo social

e arrendamento de unidades habitacionais em &reas urbanas e rurais;
Il — producéo de lotes urbanizados para fins habitacionais;

Il — wurbanizacdo, producdo de equipamentos comunitarios,

regularizacdo fundiaria e urbanistica de areas caracterizadas de

interesse social;

IV - implantagdo de saneamento basico, infra-estrutura e

equipamentos urbanos, complementares aos programas habitacionais

de interesse social;

V — aquisicdo de materiais para construcdo, ampliagdo e reforma de
moradias;

VI — recuperacdo ou producdo de imdveis em areas encorticadas ou
deterioradas, centrais ou periféricas, para fins habitacionais de

interesse social;

VIl — outros programas e intervencdes na forma aprovada pelo
Conselho Gestor do FNHIS

Como forma de orientar Estados e Municipios na elaboracdo de planos de
habitagdo para acessar os recursos do FNHIS, o Ministério das Cidades desenvolve
um Programa de Educacdo a Distancia para capacita-los na construcdo do Plano
Local de Habitacédo de Interesse Social.

Até ai, sdo diretrizes gerais que cumprem o papel da Unido. Mas para acesso
aos recursos do Fundo os Estados, Distrito Federal e Municipios deverao (art. 12):

| — constituir fundo, com dotacdo orgcamentaria propria, destinado a
implementar politica de Habitacdo de Interesse Social e receber os
recursos do FNHIS;

Il — constituir conselho que contemple a participacdo de entidades
publicas e privadas, bem como de segmentos da sociedade ligados a
area de habitacdo, garantido o principio democréatico de escolha de
seus representantes e a propor¢ao de 1/4 (um quarto) das vagas aos
representantes dos movimentos populares;

Il - apresentar Plano Habitacional de Interesse Social, considerando

as especificidades do local e da demanda;
IV — firmar termo de adeséo ao SNHIS;

V — elaborar relatérios de gestao; e
VI — observar os pardmetros e diretrizes para concesséo de subsidios
no ambito do SNHIS de que trata os art.s 11 e 23 desta Lei.

E o artigo 23 condiciona os subsidios a isencdo ou reducdo de impostos
municipais, distritais, estaduais ou federais, incidentes sobre o empreendimento, no

processo construtivo, condicionado a prévia autorizagdo legal (inciso IIl). Além disso,



193

no que concerne a instituicdo de conselhos, muitos Municipios encontram dificuldade
politicas para compor os representantes nos percentuais determinados.

Ao menos o Conselho Gestor do FNHIS podera dispensar Municipios que
especificar do cumprimento dos requisitos de que tratam os incisos | e Il do caput do
artigo 12 artigo, em razdo de caracteristicas territoriais, econémicas, sociais ou
demogréficas, sempre concentrando na Unido as decisdes politicas sobre que
Municipios podem ser dispensados de constituir Fundo e Conselho. Esta
prerrogativa ao mesmo tempo em que fortalece o Conselho do FNHIS o torna mais
fragil, alvo de interferéncias politicas que visem sobrepor interesses eleitorais a
preceitos de ordem técnica.

De toda sorte, a pormenorizacdo sobre composicdo de conselhos e a
obrigatoriedade de instituicdo de isencdes tributarias fere a autonomia dos Estados e
Municipios e é incompativel com o federalismo e sé ndo é flagrantemente
inconstitucional porque se trata de programa federal de adeséo voluntaria. Sobre o
conceito de voluntariedade em politicas publicas que efetivem direitos fundamentais,
cabe questionar se o agente politico tem a discricionariedade de, havendo
necessidade de habitacdo na cidade que governa e escassez de recursos, recusar a
aderir o Municipio em programa federal que distribui 0s recursos necessarios?

Neste campo do direito administrativo, sem maiores incursdes, diga-se que
ndo haveria responsabilidade do agente politico que deixa de participar de programa
federal porque tem outras prioridades ou ndo dispdem de capacidade institucional
para formular proposta, licitar as contratacdes, gerir 0s contratos e fiscalizar seu
cumprimento. No que diz respeito ao Municipio que pode e precisa participar do
Programa e se vé na obrigacdo de abrir m&o de receita propria para receber recurso
alheio, seria de se considerar, como ocorreria em qualquer contrato privado, nula a
estipulacado puramente potestativa imposta por uma parte a outra.

Estivesse a instituicdo do SNHIS prevista na Constituicdo, como € o caso do
Sistema Unico de Salde (art. 198), ndo se trataria de limitacdo a autonomia
municipal e sim de conformacdo constitucional das autonomias federativas, o que
ainda assim, mas nao neste caso, poderia ser considerado extrapolacdo, mas néo

inconstitucionalidade.
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4.3.4 Minha Casa Minha Vida

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) tem por meta construir um
milhdo de habitagbes, priorizando familias com renda de até 3 salarios minimos
através da aquisicdo de empreendimentos na planta, mas também abrange familias
com renda de até 10 salarios minimos, havendo financiamento as empresas do
mercado imobiliario para producdo de habitacdo popular. Conta com a parceria da
Unido, Estados, Municipios, empreendedores e movimentos sociais. A contratacdo e
acompanhamento da obra seréo realizados pela Caixa.

O Programa foi aprovado pela Lei n® 11.977/09, fruto da converséo da MP n°
459/09 e regulamentado pelo Decreto n°® 6.962 de 17 de setembro de 2009, entrou
em nova fase a partir da necessidade do Governo de implementar as acées do PAC
que estavam andando no ritmo lento que determina a burocracia das a¢gdes publicas,
preocupada com a moralidade, eficiéncia e impessoalidade. Desta forma, o PAC,
seus recursos e formas de gerenciamento, organiza também as acdes de outros
programas, como o Minha Casa Minha Vida e o SNHIS.

O Minha Casa Minha Vida tem como finalidade criar mecanismos de incentivo
a producao e a aquisicdo de novas unidades habitacionais pelas familias com renda
mensal de até 10 (dez) salarios minimos, que residam em qualquer dos Municipios
brasileiros (art. 2°) e compreende os Programas Nacionais de Habitacdo Urbana e
Rural, bem como a autorizacdo para a Unido transferir recursos aos Fundos de
Arrendamento Residencial e Desenvolvimento Social e ainda a conceder subvencao
econbmica tendo em vista a implementacdo do PMCMV em Municipios com
populacdo de até 50.000 (cinquenta mil) habitantes, subvencédo econémica também
ao BNDES e para patrticipar do Fundo Garantidor da Habitacdo Popular (art. 1°).

O Programa prevé a observancia das politicas estaduais e municipais de
atendimento habitacional para a selecdo dos beneficiarios, além de critérios de
renda definidos na Lei e de outras medidas a serem implementadas pelos Estados e

Municipios, tudo estabelecido no artigo 3°:

Art. 3% Para a definicio dos beneficiarios do PMCMV, devem ser
respeitadas, além das faixas de renda, as politicas estaduais e
municipais de atendimento habitacional, priorizando-se, entre os
critérios adotados, o tempo de residéncia ou de trabalho do candidato
no Municipio e a adequacdo ambiental e urbanistica dos projetos
apresentados.
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§ 1° Em areas urbanas, os critérios de prioridade para atendimento
devem contemplar também:

| — a doacdo pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos
Municipios

de terrenos localizados em area urbana consolidada para implantacéo
de empreendimentos vinculados ao programa;

Il — a implementacdo pelos Estados, pelo Distrito Federal e
pelos

Municipios de medidas de desoneracao tributaria, para as construcdes
destinadas a habitagdo de interesse social;

Il — a implementacdo pelos Municipios dos instrumentos da Lei

nO

10.257, de 10 de julho de 2001, voltados ao controle da retencéo das
areas urbanas em ociosidade.

§ 2% (VETADO)

§ 3% Terdo prioridade como beneficiarios os moradores de
assentamentos irregulares ocupados por populacdo de baixa renda
que, em razdo de estarem em areas de risco ou de outros motivos
justificados no projeto de regularizacdo fundiaria, excepcionalmente
ti\o/erem de ser relocados, ndo se lhes aplicando o sorteio referido no §
2=

Pretende-se, com isso, que Estados e Municipios integrem o Programa do
Governo Federal para habitacdo popular por meio de doacdo de imdveis para
construcdo das moradias e desoneracao tributaria, além de, no caso dos Municipios,
evitar a especulagdo imobiliaria urbana. Parece ser, realmente, um grande esforco
nacional de todas as esferas de Governo em prol da habitagcdo popular; esforco
comandado pelo Governo Federal a sua conveniéncia, tempo e hora, atropelando
qualquer planejamento de outras esferas.

E curioso observar o veto ao inciso Il do §1° do artigo 4°, que possibilitava a
aguisicdo de lote urbanizado com a assuncdo pelo beneficiario da obrigacdo de
iniciar a construcdo de unidade habitacional em 6 meses. O veto, sugerido pelo
Ministério da Fazenda, se deve a dificuldade em controlar o cumprimento desta
obrigacdo, o que poderia afetar a meta de incentivar a geracdo de emprego na
construcdo civil. Na ponderacdo entre os direitos sociais moradia e trabalho o
Governo entendeu que moradia se efetiva através do financiamento da habitacéo e
ndo pelo auxilio a aquisi¢cdo de lote urbanizado e financiamento da construcdo e que
esta atividade ndo geradora de emprego formal (porém provisério) na construcao
civil ndo efetiva o direito ao trabalho.

Como se sabe,'® as classes gue dispdem de moradias informais produzem a
propria moradia, em locais inadequados e sem servicos publicos. A oferta de lote
urbanizado, embora ndo tenha o impacto psico-social que a entrega das chaves de

uma casa, interfere bastante na dinamica do mercado irregular e clandestino que

187 Ministério das Cidades. Ministra-Adjunta Erminia Maricato. Disponivel em

<http://www2.camara.gov.br/eve/realizados/gestaourbana/OsProcessos%20SociaisPlanejamento.pdf>. Acessado
em 11/10/2009, cfr, p. 150 desta tese.
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vivem da inércia do Poder Publico em ofertar alternativas baratas e em fiscalizar, a
um custo muito menor para o Governo que a producgéo de casas.

O Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, cedeu 5 terrenos para a CEF
implementar o Programa e, segundo reportagem do Jornal do Brasil'®, todos tem
problemas juridicos (ndo pertencem ao Estado, por problemas na compra ou ainda
por serem objeto de desapropriagcdo sub-judice). Além disso, os projetos que ja
foram apresentados ndo se coadunam com a legislacao urbanistica do Municipio, ou
dependem de estudo de impacto ambiental, ja que um dos terrenos era utilizado
como lagoa de tratamento de esgoto (sic).

E possivel, e até provavel, que com o aumento da pressdo politica estes
, entraves" urbanisticos e ambientais tendam a ndo ser exigidos, o que no

futuro

poderd acarretar responsabilidade para os gestores municipais, a fim de dar
cumprimento ao programa atropelador do Governo Federal. Isto porque se trata do
Municipio do Rio de Janeiro, que tem corpo técnico altamente qualificado e
capacidade institucional para fiscalizar e licenciar. Em Municipios menores, com
caréncia de pessoal, quem ira fiscalizar o cumprimento do plano diretor e leis
urbanistica em empreendimentos que pretendem edificar habitacBes populares? O
tempo dira.

Outro aspecto da Lei n°® 11.977/09, que esta na competéncia privativa da
Unido e, portanto diria respeito a politica nacional e n&o federal, foi o
estabelecimento de normas para a regularizacdo fundiaria urbana, que ficou dividia
em regularizacéo fundiaria de interesse social e regularizacédo fundiaria de interesse
especifico (quando nao estiver configurado o interesse social).

O tema da regularizacdo fundiaria urbana tem sido bastante discutido no
Brasil, abordando-se questdes sobre a origem dos problemas fundiarios, os
mecanismos para enfrentamento dos problemas e até mesmo criticas sobre os
efeitos da regularizacéo.*®

A regularizacéo prevista na Lei visa garantir o direito social & moradia, o pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da propriedade urbana e o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (art. 46), por meio de ac6es do Poder Publico

ou mesmo dos interessados (art. 50). O artigo 47 criou conceito que inexistia no

188PEQUENO, Jodo. Casas que ndo saem do papel. 5 de outubro de 2009, p. A12, Rio de Janeiro.

189 SMOLKA, Martin O. In: Regularizacédo da ocupagao do solo urbano: a solugdo que € parte do problema, o
problema que é parte da solugdo. In: ABRAMO, Pedro (org). A cidade de informalidade. Rio de Janeiro: Livraria
Sette Letras, Faperj, 2003.
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direito brasileiro, distinguindo entre &rea urbana e &rea urbana consolidada, sendo
esta a parcela da area urbana com densidade demogréfica superior a 50 (cinqlienta)
habitantes por hectare e malha viaria implantada e que tenha, no minimo, 2 (dois)
dos seguintes equipamentos de infra-estrutura urbana implantados, como: a)
drenagem de aguas pluviais urbanas; b) esgotamento sanitario; c) abastecimento de
agua potavel; d) distribuicdo de energia elétrica; ou e) limpeza urbana, coleta e
manejo de residuos sdlidos.

A vantagem € que, para as areas urbanas consolidadas existentes antes da
entrada em vigor da Lei, 0 Municipio podera autorizar a reducdo do percentual de
areas destinadas ao uso publico e da area minima dos lotes definidos na legislacdo
de parcelamento do solo urbano (art. 52).

A sistemética da regularizacdo impde a aprovacdo pelo Municipio de um
projeto de regularizacdo, que compreenderd as licengas urbanisticas e ambientais,
desde que o Municipio possua gestdo plena para emitir a licenga ambiental (art. 53,
p. Unico). O projeto detalhara as vias e as acfes a serem efetivadas (ainda que em
etapas) para garantir acesso dos moradores aos servigos publicos. A irregularidade
fundiéria sera resolvida por meio de processo de demarcacdo urbanistica perante o
Registro de Iméveis. No procedimento de demarcacdo, o oficial do Registro de
Imoveis notificara o proprietario pessoalmente e os confinantes por edital, para
apresentarem impugnacdes que, ndo resolvidas por meio de acordo, acarretam a
extincdo da demarcacgédo, que devera seguir tramite judicial, se for proposta alguma
acao.

Nao havendo impugnacgédo, a demarcacéo € averbada na matricula e o Poder
Puablico, apds concretizar as obras de infra-estrutura e o loteamento, entregara aos
ocupantes titulo de legitimacdo de posse, que servirh como base para aquisicdo da
propriedade pela usucapido, cinco anos apds usa concessao. Importa notar que
essas areas ndo podem ser remembradas, o que impede a alienacdo para
empreendimentos sem finalidade social, constituindo interessante tentativa de
romper com o ciclo das ocupacdes irregulares.

A Regularizagdo Fundiaria de Interesse Social, ao contrario da de Interesse
Especifico, permite a regularizagdo mesmo em Areas de Preservacdo Permanente,
(art. 54, 81°), desde que as ocupacdes tenham sido realizadas até 31 dezembro de

2007 e estejam em éarea urbana consolidada e que estudo técnico comprove a
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melhoria que o processo de regularizacdo acarretara em relacdo as condicdes
ambientais decorrentes da ocupacao irregular existente.

Por certo, que é um dos dispositivos mais polémicos na disputa entre
ambientalistas e urbanistas. Mas a Lei consegue estabelecer um critério pelo qual a
Area de Preservagdo Permanente pode ser mitigada. Isto porque a Preservacio
Permanente se sobrepbe as areas urbanas, ainda consolidadas, pois o paragrafo
tnico do artigo 2° do Cédigo Florestal, Lei n° 4.771/65'%, determina que as Areas de
Preservacdo Permanente obedecem ao disposto nos planos diretores e leis de uso
do solo, no caso de areas urbanas, regiées metropolitanas e aglomeracfes urbanas,

respeitados 0s principios e limites do artigo 2°. Quer dizer, as leis municipais podem

disciplinar Areas de Preservagdo Permanente, respeitando os limites da Lei
Nacional, nada mudou. Em 2001, a reedicdo da Medida Provisoria n® 2.166-67
manteve alteragdo do artigo 4° do Cdadigo para permitir a supressédo da vegetacao
em APP, apenas com anuéncia do 6érgdo ambiental competente e, em areas
urbanas, desde que o Municipio possua conselho de meio ambiente com carater
deliberativo e plano diretor.

As normas coexistem nos planos de vigéncia e eficacia do ordenamento
juridico da seguinte forma: havendo vegetacdo original ou em processo de
recuperagdo sua supressao dar-se-4 nos termos do Cédigo Florestal (art. 4°) e da
legislacdo municipal (p. Unico, art. 2° do Cddigo Florestal). Em se tratando de area
deteriorada, como ocorre com freqiéncia nas areas urbanas consolidadas, ndo ha
que se falar em preservacao permanente, nem tolher o direito & moradia por respeito
ao meio ambiente degradado.

A Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social da Lei n° 11.977/2009 permite
compatibilizar o direito a moradia com acbes de recuperacdo do ambiente
degradado nas areas que seriam de Preservacdo Permanente, obrigando ao Poder
Publico municipal empregar agbes que valorizem e melhorem o meio ambiente das
areas ocupadas irregularmente. Saber usar este poder com responsabilidade seré
determinante para a qualidade urbano-ambiental das cidades num futuro préximo e

distante.

0 Cédigo Florestal foi editado no inicio do Governo Militar, ja com a preocupagéo de protecdo ambiental
contra danos decorrentes da urbanizacéo. O paragrafo Unico do artigo 2° foi incluido em 1989 pela Lei n®
7.803/89, mas ndo pacificou as divergéncias sobre a questéao.
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A Lei pbés nas maos dos Governos instrumentos que podem, em carater extra-
judicial, assegurar o direito a moradia sem ferir o direito de propriedade quando
exercido conforme sua funcado social. O direito de propriedade inerte, nas situacdes
em que seu titular sequer foi ao Judiciario requerer a reintegracdo de posse, ou
mesmo a reivindicacdo da coisa, desfaz-se para este e surge para quem lhe da a
destinacao social tracada pelo planejamento municipal que, conforme diretrizes do
plano diretor, pode, agora com a nova legislacdo nacional, imiscuir-se nha
regularizacao fundiaria (e urbanistica) de ocupacdes irregulares (porque legitimadas
apenas socialmente e néo juridicamente).

Mesmo o exercicio do direito de propriedade através da reivindicagdo ou
reintegragdo pode esbarrar no interesse coletivo, se 0 juiz entender que 0s
ocupantes realizaram obras ou servigos de interesse social e econémico relevante,
atribuindo a eles a propriedade, em detrimento do entéo titular, nos termos do § 4°,
do artigo 1.228 do Cadigo Civil.

A Lei que instituiu o Minha Casa Minha Vida, ainda na competéncia privativa
da Unido, tracou outras normas determinando o registro eletrénicos dos servi¢os de
registros publicos e a isencao e reducdo de algumas custas e emolumentos, estes
para o PMCMV.

A questdo dos registros publicos € importantissima e constitui passo
significativo para efetivagdo do direito urbanistico e dos direitos civis, porque tende a
dar maior seguranca nos registros aliado a rapidez na prestacao dos servicos.

Cumpre observar que o Programa Federal de Habitacdo, Minha Casa Minha
Vida, além de tracar diretrizes gerais sobre direito urbanistico (competéncia
nacional), utiliza-se da estrutura de Estados e Municipios, sobre tudo deste, para
implementar suas ac¢des, porque ao Municipio compete licenciar o loteamento e as
edificacdes, além de, pelo Programa, doar terrenos, conceder incentivos fiscais e
implementar obras de infra-estrutura . A Unido participa do seu Programa tracando
as regras e diretrizes, subsidiando a aquisicdo de moradia, a ser construida pela
iniciativa privada e, ainda através da Caixa, fiscalizando. Trata-se de programa
federal, mas territorialmente nacional, porque conjuga esforcos de todas as esferas
da Federacdo, mas a participagcdo no Programa, mesmo n&do sendo imperativa, esta
condicionada ao cumprimento de suas regras.

E a forma adotada pela Unido para forcar uma cooperacéo federativa, através

da transferéncia voluntéria de recursos (ou, neste caso, de subsidios e subvencgdes),
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que mal disfarca o centralismo politico na Presidéncia da Republica, que continua a
ditar as politicas federais, nacionais e as dos demais entes federados, em razdo da
concentragcdo de recursos em seu poder.

De outro lado, caminham a passos curtos acdes de planejamento que
deveriam pautar as proprias politicas habitacionais, da Unido, Estados e Municipios,

por determinag&o constitucional.

4.3.5 Convénios

Convénio é o instrumento juridico que formaliza um acordo entre duas ou
mais pessoas, pelo qual todas se esforcam para atingir objetivos de interesse
comum. E uma das espécies de acordo (ato juridico que depende de manifestacéo
de vontade dos participes e consenso obtido em prévia negocia¢cédo) e se caracteriza
pela existéncia de interesses comuns, como a construcdo de uma escola,
esforcando-se ambas as partes para a realizacdo do objetivo. Difere dos contratos
porque nestes as partes tém interesses opostos, uma visa a obtencdo de um bem
(imével, por exemplo) ou servico e a outra a obtengéo de certa quantia em dinheiro
(preco da venda ou do servigo).

Na Administracdo Publica, os convénios tém sido celebrados como forma de
cumprir objetivos de interesse comum de mais de um ente publico ou entre um ente
publico e outro privado. Para configurar o interesse comum dos entes publicos é
preciso que a acdo a ser executada seja de competéncia de ambos, isto €,
competéncia concorrente.

Ainda ndo ha lei nacional que discipline o exercicio cooperado das
competéncias comuns, como determinou o paragrafo Unico do artigo 23 da
Constituicdo. Assim cada ente federado, em razdo de sua autonomia, regula os
convénios que pretende celebrar com outros entes publicos ou com entidades
privadas. A Lei de Consorcios, Lei n° 11.107/2005, regula o exercicio de
competéncias privativas de cada ente, calcada que estd no artigo 241 da
Constituicao, que sera ponto de estudo mais a diante.

A Unido, tradicionalmente, vem empregando os convénios como forma de

descentralizagdo de suas ag0Oes, transferindo, na maior parte das vezes, recursos
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federais aos outros entes. Ndo € de hoje que o Governo Federal adota a politica de
descentralizacdo de suas acdes, atuando em conjunto com outros entes da
federacao e entidades privadas para a execucao de objetos de interesse comum. Tal
pratica visa conferir mais legitimidade e eficacia as acdes publicas, através de um
maior contato que o executor do programa pode ter com os beneficiarios locais do
que o Governo Federal usualmente consegue, por inUmeras razées.

Para regular os convénios que celebra, a Unido, através da Secretaria do
Tesouro Nacional, do Ministério da Fazenda, havia editado a Instru¢do Normativa n°®
01/97. Esta IN disciplinava os requisitos para celebracdo dos convénios, a respeito
do objeto, das entidades convenentes, da formalizagédo, alteragcdo e publicagéo.
Tratava, ainda, da liberac&o de recursos, da execucao do objetivo, da rescisdo e das
diversas formas de prestacédo de contas e tomada de contas especial. No entanto,
as normas contidas na IN n° 01/97 se mostraram insuficientes para garantir a
observancia dos principios constitucionais, o que culminou na Edi¢cdo do Decreto n®
6.170/2007 e da Portaria Interministerial n°® 127/2008, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo; do Ministério da Fazenda e do Ministério do Controle e da
Transparéncia.

Em reportagem publicada no jornal O Globo, *** o Presidente do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) estimou que 47% dos convénios (112.035) de 2006 a 2008
nao passaram por fiscalizagcdo alguma e deve conter irregularidades, representando
cerca R$ 32,4 bilhdes. Esta questdo tem varios fatores, a dificuldade operacional de
quem recebe os recursos, Estados, Municipios e ONGs, a ma-fé na execucao do
convénios e a ineficiéncia do Governo Federal em fiscalizar. A reportagem
mencionou relatério do TCU segundo o qual 40% das unidades de controle interno
dos 6rgdos do Governo Federal ndo realiza planejamento anual e de 255 érgaos
federais analisados, 59% néao faz planejamento estratégico.

Espera-se que a nova legislagéo sobre os convénios federais e, sobretudo, a
implantacdo do Sistema de Convénios (SICONV), acessivel no sitio eletrénico Portal
dos Convénios, permita maior fiscalizacdo e controle dos gastos publicos de
recursos de convénios firmados com a Unido. O Decreto n°® 6.170/2007 e a Portaria
Interministerial n°® 127/2008 regulam toda a existéncia juridica dos convénios, desde

a fase anterior a sua celebracéo, até a fase final de prestacdo de contas ou tomada

191 SUWWAN. TCU: falhas graves e sem fiscalizacdo. O Globo — 15/06/2009.
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de contas especial, caso a prestacdo de contas ndo ocorra ou apresente vicios
insanaveis. Assim, a propositura de convénios, celebracdo, execucéo,
acompanhamento e fiscalizacdo sdo feitos através do SICONV, eletronicamente,
garantindo-se, também, a fiscalizacdo pela populacdo, que poderd denunciar
irregularidades flagradas nos convénios.

A Legislacdo que, a primeira vista, parece ter seu rigor direcionado aos
convenentes, também se dirige ao concedente, isto €, a Unido, seus 6rgaos e
servidores que, a partir do SICONV, terdo maior responsabilidade na escolha dos
convenentes e no acompanhamento da execucdo. O SICONV foi lancado em 1° de
setembro de 2008, porém, nem todas as suas funcionalidades estavam operantes e
foram sendo implementadas aos poucos. Com a identificagcdo do servidor federal
responsavel pelo programa e pelos convénios, a responsabilizacdo fica mais facil,
tendendo a gerar melhores praticas na gestdo dos convénios federais. Para tanto, &

preciso capacitagdo dos convenentes, mas também do proprio Governo Federal.

4.4 Possibilidades da Politica Urbana Municipal

4.4.1 Dinamica Nacional-Federal-Municipal

Até aqui, dentre os assuntos abordados, tratou-se da Politica Urbana
Nacional, dos programas federais em politica urbana e da quase auséncia de
atuacdo dos Estados na politica urbana. Trata-se, agora, da politica urbana
municipal.

Como visto neste Capitulo, a Politica Urbana € Nacional, porque construida
em legislacdo editada pela Unido no exercicio de sua competéncia legislativa para
tracar normas de ambito nacional que, debatidas e votadas no Congresso Nacional,
expressam a orientacdo normativa para a politica urbana em todo pais. Ndo se
olvide que a legislacdo nacional deve respeito aos principios maiores expressos na
Carta constitucional, que ja contém elementos da politica urbana. A Politica Urbana

Nacional também se expressa na elaboracdo e execug¢do de planos nacionais e
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regionais de ordenacéo do territério e de desenvolvimento econdmico e social, assim
como na instituicdo de diretrizes para o desenvolvimento urbano. Acbes que se
inserem na competéncia da Unido, que vem, a seu tempo, sendo discutida em
processo federativo e democratico-participativo, que deveriam também comandar a
edicao da legislacao nacional.

Portanto, a politica urbana é nacional enquanto preceitos e planos. Nos
ambitos federal e estadual a Politica Urbana Nacional se expressa por meio de
acbes como as de fomento, nos ja estudados programas federais de habitacéo e
programas estaduais. Na esfera municipal a politica urbana cuida de adaptar as
diretrizes nacionais ao territério local, promover a¢fes de fomento e executar os
servigos publicos urbanos e a regulacdo administrativa.

Ao contrario do que fez com a saude e educacdo, a Constituicdo nao
estabeleceu um sistema nacional de politica urbana que, todavia, vem sendo
construido pela Unido através das Conferéncias Nacionais das Cidades e outros
eventos para discutir a politica e o planejamento urbanos. Mas um sistema nacional
deste tipo, organizado pela Unido sem previsdo constitucional, ndo pode mitigar as
competéncias préprias de cada ente, que obedecem apenas a Constituicdo como
norma hierarquicamente superior.

N&o ha, desta forma, hierarquia no sistema de Politica Urbana Nacional. O
que ha é imposicao de normas pela Unido, na medida em que dispde de recursos
necessarios a Estados e Municipios, misturando os interesses federais a Politica
Nacional. O que se vé é o atropelo da Politica Nacional, ainda ndo totalmente
esbocada pela Unido, para dar conta de resolver problemas histéricos, mas nao por
ISSO menos emergenciais, como o0s da habitagdo e saneamento.

Porém, este atropelo da Politica Nacional (que s6 tem se efetivado pela
concentracdo de recursos na Unido) representa atropelo do regime federalista.
Assim, ainda que positiva a acdo em prol da habitacdo e saneamento, estes
programas federais dissociados da Politica Nacional impde tradicional
guestionamento magquiavélico de saber se os fins justificam os meios. E o ponto de
partida desta questdo é demonstrar a influéncia da Unido na politica urbana
municipal.

Ora, os Municipios elaboram sua politica urbana (regulacdo administrativa e
servicos publicos) adaptando as diretrizes gerais fixadas pela Unido no processo
federativo as caracteristicas regionais e peculiaridades locais. Todavia, 0s
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Municipios e o0s atores de politica urbana, Sociedade e diversas entidades
municipalistas (publicas ou privadas, mas que direta ou indiretamente defendem a
autonomia das cidades) se véem premidas a discutir e cumprir 0S programas
federais, mas buscam lutar pela completa definicdo e mais ampla discussao da
Politica Urbana Nacional.

Um destes atores é o Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU), que conta
em sua coordenag&do com a participacdo de movimentos populares identificados com
as causas das cidades, como a Confederacdo Nacional de Associacdes de
Moradores, o Centro de Assessoria a Autogestdo Popular, o Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal.

Além disso, pode-se destacar a Frente Nacional de Vereadores pela Reforma
Urbana (FRENAVRU), que procura dispor informacfes para Vereadores de todo o
pais preocupados com a questdo urbana. A Frente Nacional de Prefeitos que trata
nao especificamente da questdo urbana, mas de todas ligadas aos Municipios, tal
qual a Confederacédo Nacional de Municipios.

Estas entidades, aliadas a outras que lidam com a questdo urbana, formam
rede de informacgbes e atuacdes técnicas e politicas relevantes para a defesa do
Municipalismo e para a elaboracdo da politica urbana municipal, em consonancia
com a Politica Urbana Nacional, em luta para ndo se submeterem apenas aos

programas federais.

4.4.2 Participacdo democratica na politica urbana

A participacdo democrética é essencial para a concretizagdo da autonomia
municipal, através de maior empoderamento das pessoas, que sdo a razao de ser e
constituem o préprio governo autbnomo do Municipio. E a efetividade da politica
urbana também estd atrelada a esta participacdo popular, porque permite maior
interacdo entre cidadado e governo na escolha, execucdo e acompanhamento das
acOes publicas.

A politica urbana € uma das areas de atuacao do Estado que pde as pessoas
mais préximo aos Poderes constituidos, em funcao da interferéncia desta politica na

vida das pessoas e em razdo da necessidade da participacdo das comunidades nos
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processos de elaboracdo, execucdo e avaliacdo da politica, a fim de torna-la mais
efetiva.

Por forca de comando constitucional (CF, art. 29, Xll, fundamentado no
principio da cidadania do art. 1°, Il), € obrigatdria a cooperacdo das associacoes
representativas no planejamento municipal, pois no ambito local a participacao
democratica pode se tornar mais efetiva.

Neste espirito, o Estatuto da Cidade previu como diretriz geral a gestédo
democratica da cidade, por meio da participacdo na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano, (art.
20, 11).

O Estatuto estabelece como etapa obrigatéria do processo para aprovacao e
fiscalizacdo da execucao do plano diretor a realizacdo de audiéncias publicas, como
parte do processo participativo (art. 40 84°).

O processo participativo € uma das formas de efetivagdo da democracia
participativa, cujo fundamento estd no paragrafo Unico do artigo 1° da Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil, ao se reconhecer que todo o poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de seus representantes ou diretamente, nos termos da
Constituicdo. A defesa e a implementacdo da democracia participativa sdo anteriores
a atual Carta constitucional. Em 1985, por exemplo, o processo de redemocratiza¢ao
era acompanhado de diversas iniciativas de institucionalizacdo da participagao social
na gestdo publica, como foi o caso do Municipio do Rio de Janeiro, que abriu
discussdes sobre o orcamento municipal. **?

Como leciona José Afonso da Silva, o principio democratico da Constituicao
impde ao Estado Democrético de Direito a tarefa de constituir uma democracia
representativa e participativa, pluralista, e que seja a garantia geral da vigéncia e
eficacia dos direitos fundamentais. Segundo o mencionado autor, a lei tem papel
importante na efetivacdo deste principio, porque deve sair de seu plano puramente

normativo para provocar alteracdes diretamente na vida da comunidade.

E se a Constituicdo se abre para as transformacdes politicas,
econdmicas e sociais que a sociedade brasileira requer, a lei se
elevard de importancia, na medida em que, sendo fundamental
expressdao do direito positivo, caracteriza-se como desdobramento
necessario do conteddo da Constituicdo e ai exerce funcao
transformadora da sociedade, impondo mudancas sociais
democraticas, ainda que possa continuar a desempenhar uma funcéo

192 |BASE / Sindicato de Engenheiros do Rio de Janeiro. As demandas sociais e a gestdo democratica da

grefeitura do Rio de Janeiro. In: Revista de Administragdo Municipal - RAM, n°180, ano XXXIIl. IBAM: Rio
e
Janeiro, julho/setembro, 1986, p. 50-3.
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conservadora, garantindo a sobrevivéncia de valores socialmente
aceitos.”®

O sistema da democracia meramente representativa esta se superando para
a implementacdo de uma democracia representativa e participativa, na qual o povo

exerce, em algumas situacbes, diretamente seu poder de auto-determinacdo e

organizacdo.'® Paulo Bonavides demonstra que no sistema de democracia dos

poderes absolutos, no qual os eleitos representam a
que

vontade popular’ ,

1]

igualmente pode ser tomada pela “ vontade divina” , a lei se torna emergencial
e

transitoria, como a lei-medida ou lei-decisdo, cunhada para solucionar casos
especificos e atuais, ou lei-plano, que vislumbra um quadro futuro de gerenciamento
de crises. Perde-se, assim, o valor da regra juridica como um marco paradigmatico
a ser observado. Dai o sistema da democracia dos poderes limitados, no qual a
maioria tem a obrigacdo de respeitar os direitos das minorias e no qual a
participacdo é o lado dinamico da democracia.*®

A democracia participativa se fundamenta, desta forma, na limitacdo dos
poderes pela norma e na participacao da populacéo nas diversas atividades politicas
(atividade inter-humana). A limitacdo de poderes se da em relacdo aos Poderes da
Republica, através do sistema de freios e contra-pesos, além do controle exercido
pela prépria populacéo, inclusive através de medidas judiciais, como a acao popular.
A participacdo se da de diversas formas, como a iniciativa de lei pela populacao,
atraves de plebiscito e referendo, de participacéao direta na Administragdo como em
Conselhos Municipais de Politica Urbana, de Meio Ambiente etc. '

Mais especificamente, o Estatuto previu as audiéncias publicas para a
aprovacao do plano diretor, bem como para sua fiscalizagdo e execucao, (art. 40
84°), sendo certo que as sessdes de audiéncia publica ndo tém o poder de votar o
texto legal, tampouco chancelar o projeto antes ou apds sua aprovacao, porque

estaria usurpando funcdes do Legislativo ou do Executivo. As audiéncias servem

%8 curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 142 ed. 1997. p. 122.
%% Sobre a faléncia da democracia representativa e as origens e fundamentos da democracia participativa ver
AMARAL, Roberto. Apontamentos para a reforma politica — a democracia representativa esta morta; viva a
democracia participativa. In: Revista de Informacéo Legislativa. Ano 38, n® 151. Brasilia: Senado Federal, julho /
setembro de 2001. p. 29 - 65.

politica e constituicdo — os caminhos da democracia. Rio de Janeiro: Forense, 1985. p. 509.
% Sobre as diversas formas de participacao popular e seus marcos legais ver GROTTI, Dinora Adelaide Musetti.
A participacdo popular e a consensualidade na administracdo publica. In: RTDP, n°35. Sdo Paulo;
Malheiros Editores, 2001.
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para formar um pacto entre a sociedade e a Administracdo. **’

Importa ressalvar
gue o Executivo ndo estd obrigado a encaminhar o projeto pactuado com a
sociedade, tampouco o Legislativo a aprova-lo. As audiéncias sao instrumento de
gestdo participativa, através do qual a Administracdo tenta compreender as
experiéncias do administrado e através do qual a sociedade tem a oportunidade de
entender os projetos da Administracdo e as escolhas politicas do Executivo e do
Legislativo, podendo interferir, através de sua forca politica e da fiscalizacdo, para
que as acdes publicas respeitem os principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, previstos no artigo 37 da Constituicdo da
Republica.

O sistema juridico da democracia participativa torna possivel a assuncdo de
compromissos politicos entre a Administracdo e a Sociedade, como a
obrigatoriedade de encaminhar projetos de lei que sdo necessarios para
implementacdo do plano diretor, 0 que, na maioria das vezes, € estipulado nas leis
que aprovam planos diretores. Desta forma, na medida em que estes compromissos
estejam positivados em lei, tornam-se compromissos juridicos. E importante a
distincdo porque os compromissos politicos ndo cumpridos geram sancdes politicas,
impostas pela propria sociedade, através dos meios democraticos de manifestacédo
popular. Ja& os compromissos juridicos ndo cumpridos desencadeiam sancdes
juridicas, aplicaveis pelo Judiciario ou pela Camara de Vereadores, dependendo do

ilicito praticado. E desta forma que a “ lei se eleva de importancia” , como se viu
da

licio de José Afonso da Silva, ndo sendo mera norma programatica, despida de
efetividade, mas tornando-se instrumento de efetiva transformacéo social.
Os planos diretores comumente adotam ainda outras formas de efetivacéo da
democracia participativa:
articulagdo com os demais entes de governo e a parceria com O0S
agentes econdbmicos e comunitarios;
integracdo entre os 6rgdos e conselhos municipais, visando a atuagéo
coordenada no cumprimento das propostas do Plano Diretor e na
execucao dos planos, programas e projetos de interesse local;
criacado de Sistema Municipal de Planejamento e Gestdo, democratico

e dinamico.

97 Sobre audiéncias publicas ver NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Fungdo administrativa e participacéo

popular. In: RT, Vol 796, ano 91. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, fevereiro de 2002. p. 104-13.
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Tais acdes devem buscar legitimar as decisdes publicas e permitir aos
municipes o exercicio da cidadania, inclusive mediante a propositura de medidas
judiciais adequadas, como a ac¢édo popular, ou provocar o Ministério Publico e demais
orgédos legitimados a propor acao civil publica, quando for o caso.

Tem-se observado, contudo, maior importancia ao carater eleitoreiro da
participacdo popular, procurando legitimar o administrador ao invés de suas acoes e,
algumas vezes, reduzindo os poderes do gestor.

N&o é raro que os planos diretores prevejam prazo para elaboracdo das leis
que lhe dao efetividade. A iniciativa do processo legislativo pelo Executivo, através
do encaminhamento de projeto de lei, é ato politico e discricionario, nao podendo ser
condicionado no tempo ou pela lei, salvo pela Constituicdo, como se fosse um ato
vinculado, como a aprovacao de um loteamento.

No entanto, o Prefeito pode auto-limitar a prépria discricionariedade,
pactuando com a comunidade o prazo no qual encaminhard os projetos de lei
necessarios a concretizacdo das diretrizes do plano diretor. O ndo cumprimento
destes prazos, em tese, ensejariam responsabilidade politico-administrativa por
omissao (responsabilidade juridica) que, na pratica, é de dificil configuracdo ja que
nem sempre a omissao € culpa do Prefeito, pois sendo o processo de elaboracao de
lei participativo, a demora pode ser ocasionada por fatores alheios a sua vontade.

Portanto, no atual sistema de democracia Participativa a lei é instrumento de
pactuacao entre a Administracdo e a Sociedade e, por isso mesmo, reclama efeitos
e transformacfes concretas. A luta para a concretizacdo dos pactos € uma luta
politica, salvo quando a lei, por iniciativa do préprio Executivo, crie obrigacdes para a
Administracdo, caso em que o dever se torna também juridico, sujeitando o agente
politico as sanc¢des legais. Contudo, pela dificuldade de caracterizacdo da omisséo
do Executivo, sobretudo em se tratando de elaboracdo de lei e de programa de
acao, a questado é muito melhor encaminhada no ambito politico que no judiciario.

O campo da politica é também o campo da ética. O tema da ética é
preocupacao recorrente na obra de Paulo Freire, para quem o politico € um
educador e a acdo politica uma forma de educar, na medida em que haja uma

coeréncia do discurso com a pratica. **® O autor trabalha com a noc&o de uma nova

19 A construcdo de uma nova cultura politica. In: VILLAS-BOAS, Renata e TELLES, Vera (Org). Férum

Nacional da Participacdo Popular nas Administracdes Municipais. Poder local, participacao popular, construcdo
da cidadania. n°1, 1995, p. 71-4.
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politica que ndo surge pronta e acabada, mas carece de preocupa¢do para que a
sociedade se transforme, através de um processo dialético e contraditério entre
velhice e novidade.

E é este 0 momento atual, de mudanca entre dois sistemas no qual desponta
como preponderante a coeréncia entre discurso e pratica. Coeréncia do
Administrador, que deve dialogar com a sociedade para compreender as multiplas
realidades da cidade e se comprometer nos limites de suas possibilidades, honrando
seus compromissos. Coeréncia também do cidaddo, que deve procurar entender o
funcionamento e as dificuldades da Administracdo e deve apoiar as acdes que vao
ao encontro dos anseios sociais; confiando, porém fiscalizando as decisdes do
agente politico.

A participacdo cidadd € um processo continuo com obrigacdes publicas e
mecanismos legais, tais como as audiéncias publicas, mas também conselhos
consultivos, conselhos setoriais, participacdo no acompanhamento da execucéo de
obras e de gestdo de servicos municipais, campanhas e debates publicos
promovendo o voluntariado, politica de apoio técnico aos movimentos associativos,
tudo no sentido de um compromisso a ser efetivado imediatamente. *%°

A efetividade da participacdo depende também do cidaddo, que deve ter
interesse em participar, conhecendo sobre os limites da participagdo na audiéncia
em que esta presente ou no conselho ao qual tem assento, ou seja, o cidadédo tem
gue estar educado em cidadania e minimamente nos assunto especifico do qual
participa. Esta tarefa educacional compete também ao Poder Publico e a Sociedade,
que devem criar 0o espaco publico propicio para a participacdo, incentivando e

orientando (inclusive tecnicamente) os cidadaos.

443 A Inteqgracdo da Funcdo Social da Propriedade Urbana e o

Ordenamento Territorial

A politica urbana, politica de desenvolvimento da atividade econb6mica de

urbanizacdo, tem seu traco marcado na Constituicdo que, como examinado no

199 BORJA, Jordi. Ayuntamiento de Barcelona. Redigidos de Relaciones Territoriales. Col. Documents
d" Autonomia Municipal, n°1. Barcelona: Ayuntament de Barcelona, 1998, p. 22.
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Capitulo 1, indica os principios que ela deve seguir, como qualquer politica estatal,
visando atender a dignidade da pessoa humana, a igualdade, solidariedade, etc.

Estes principios se materializam no pleno desenvolvimento das funcgdes
sociais da cidade e na garantia do bem-estar dos cidadaos, que estdo estipulados
como objetivos a serem ordenados pela politica urbana que é executada pelo Poder
Publico Municipal conforme diretrizes gerais fixada em lei. Esta leitura analitica do
caput do artigo 182 da Constituicdo permite observar a atribuicdo dada a Unido para
positivacdo de diretrizes gerais, em competéncia nacional, como ja examinado, e a
dada aos Municipios para execucédo da politica. Os demais dispositivos do artigo sdo
operacionais, determinando a elaboracdo de plano diretor e a aplicacdo dos
instrumentos de inducdo urbanistica. O artigo 183 versa sobre a usucapiao especial
urbana da propriedade privada e usucapido da concessao de uso de imovel publico.

As diretrizes gerais sdo as da politica urbana, expressa nos planos nacionais
e nos demais estudos efetivados pelo Ministério das Cidades. O Estatuto da Cidade
tem diretrizes gerais do direito urbanistico, o que ndo deixa de ser uma
concretizacao dos principios da politica urbana, jA que estabelece possibilidades de
intervencdo na propriedade urbana para dar-lhe funcdo social, conforme os
principios constitucionais e a interpretacdo que deles fazem a construgédo dialégica
da politica que ocorre nas Conferéncias Nacionais das Cidades e em outros eventos.

As diretrizes gerais precisam passar por um processo de integracdo e
concretizacao a fim de se adaptar as caracteristicas regionais e locais, 0 que se
daria em nivel regional se os Estados realizassem planejamento. Em ambito local,
0s Municipios dao concretude aos principios constitucionais, as diretrizes da Politica
Urbana Nacional e a funcao social da propriedade urbana através do processo de
elaboracao do plano diretor e da positivacdo do planejamento em lei.

Neste contexto, os programas federais em politica urbana devem estar em
harmonia com as Politicas Nacional, Estadual e Municipal, ja que se materializa no
territorio, que estd, por sua vez, submetido a esta dinAmica. Os programas de obras
da Unido, concentrados no PAC, deveriam amoldar-se as conformidade locais da
Politica Urbana Nacional, assim como também o deveriam fazer as acdes de
preparacao das cidades para a Copa do Mundo e do Rio de Janeiro para a Copa e
para as Olimpiadas. No entanto, o processo tende a se invertido, amoldando-se as
conformidades locais as a¢fes federais que, como visto, ndo aguardaram o tempo

de formacédo da Politica Nacional.
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No caso do Rio de Janeiro, ja se fala em flexibilizar a legislagdo para garantir
o aumento de leitos de hospedagem, em especial na Barra da Tijuca, quando a
cidade tem um Plano Diretor aprovado em 1992, anterior, portanto, ao Estatuto da
Cidade, e ainda em processo de revisao gque, ante novas necessidades, precisa ser
repensado. E melhor repensar o Plano da Cidade para incorporar as prioridades de
agora com os preceitos de desenvolvimento sustentavel que flexibilizar a ja confusa
legislacdo urbanistica do Rio de Janeiro para, sem planejamento, deixar (auxiliar),
mais uma vez, a iniciativa privada a decidir a formatacéo urbanistica da Cidade.

Veja-se que o plano diretor é o instrumento da politica urbana por disposicéo
constitucional, ndo podendo dele os Municipios prescindir. Mesmo 0s Municipios ndo
obrigados a elaborar plano diretor estdo obrigados a planejar, como explicado, por
forca do principio da eficiéncia do artigo 37 da Constitui¢ao.

O plano diretor expressa as funcdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, constituindo mecanismo de orientacdo das acbes publicas e privadas e

também mecanismo de imposicéo de condutas aos particulares e entes publicos. **°
Por isso o plano deve ser aprovado por lei, mas ndo necessariamente redigido em
forma de lei, ao contrario do que parece ser a interpretacdo unanime dos
elaboradores de plano. A lei que aprova (ou contém) o plano diretor € lei de efeito
concreto, porque estabelece a forma de uso do direito de propriedade, ndo tendo,
desta forma, os atributos de abstracdo e generalidade que caracterizam as leis. O

TRF da 12 Regido proferiu esclarecedor acérdao sobre o tema:

AMBIENTAL E CONSTITUCIONAL. NATUREZA JURIDICA DE
PLANO DIRETOR. LEI EM SENTIDO FORMAL. CABIMENTO DE
ACAO CIVIL PUBLICA PARA IMPUGNAR LElI DE EFEITOS
CONCRETOS E IMEDIATOS. CONTROLE DIFUSO (INCIDENTER
TANTUM) DE ATO NORMATIVO MUNICIPAL. CABIMENTO DA
ACAO CIVIL PUBLICA PARA DEFESA DO MEIO AMBIENTE E DO
PATRIMONIO HISTORICO. COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL.
PERICULUM IN MORA E FUMUS BONI IURIS PRESENTES.
LIMINAR PARA AFASTAR O DANO AMBIENTAL, PATRIMONIAL E
PAISAGISTICO IMINENTES.

1. As normas do plano diretor ndo apresentam natureza juridica
de lei em sentido material. Esta se caracteriza pelos atributos de
generalidade e abstracdo, ou seja, deve estabelecer normas
iguais para um conjunto de situag¢fes juridicas indeterminadas.
Isto ndo é o que contém o plano diretor urbano, que determina
concretamente o direito de construir de cada terreno em
particular e localiza as areas destinadas a futuras obras publicas.

2. Para efeito de controle de legalidade, pode-se qualificar o plano
diretor urbano como uma “lei de efeitos concretos”, ato juridico

20 Também ha gue se mencionar a fungéo social da propriedade publica (bens dominicais), porque, em tese, um

ente publico, seja a Unido, Estado, Municipio ou autarquias e funda¢des, ndo pode ser proprietario de imovel
urbano e dar destinagdo ao bem em desconformidade com a func¢éo social que dele espera a comunidade. A ndo
utilizagcdo de imdveis publicos por desinteresse do seu titular ou inoperancia devem sujeitar o gestor a
responsabilidade administrativa.
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que, a despeito de ser veiculado por lei, ndo apresenta
caracteristicas de generalidade e abstracdo: “Por leis e decretos
de efeitos concretos entendem-se aqueles que trazem em si
mesmos o resultado especifico pretendido, tais como as leis que
aprovam planos de urbanizacéo, as que fixam limites territoriais,
as que criam municipios ou desmembram distritos, as que
concedem isencfes fiscais; as que proibem atividades ou
condutas individuais; os decretos que desapropriam bens, os
que fixam tarifas, os que fazem nomeacdes e outros dessa
espécie. Tais leis ou decretos nada tém de normativo; sédo atos de
efeitos concretos, revestindo a forma imprépria de lei ou de
decreto  por exigéncias administrativas. N&o  contém
mandamentos genéricos, nem apresentam qualquer regra
abstrata de conduta; atuam concreta e imediatamente como
qualquer ato administrativo de efeitos individuais e especificos,
razdo pela qual se expdem ao ataque pelo mandado de
seguranca.” (Hely Lopes Meirelles).

APELACAO CIVEL N° 2008.33.00.003305-8/BA.  Relatora
Desembargadora Federal Selene Maria de Almeida. Brasilia, 30 de
julho de 2008. Grifos no original.

Com natureza de ato concreto, a lei , plano diretor® respeita os principios que

regem estes atos, como a impessoalidade, moralidade e motivagédo, ndo podendo se
constituir causa de favorecimento ou perseguicdo a pessoas determinadas, ainda
que objetive a disciplina em concreto da propriedade urbana. Por isso o0 plano nédo é
mera arbitrariedade, devendo suas diretrizes, indices e parametros serem
estabelecidos conforme orientagdo técnica e discussao politico-participativa, como
tratado no item anterior. E documento complexo, pois traz as componentes de
principios e normas da politica urbana bem como parte da regulacdo administrativa
gue devera ser detalhada posteriormente.

Mesmo ndo sendo considerado lei em sentido estrito, o plano diretor ndo
chega a operar efeitos na esfera juridica privada sendo através de atos
administrativos que verifiguem, no ambito dos fatos juridicos, a ocorréncias das
hipéteses normativas do plano. Mesmo ndo sendo genérico e abstrato, conserva
carater de norma por ser hipotético. Significa, isto, que, ao determinar indices
construtivos ou parametros de parcelamento ndo interfere na propriedade, porque
estas condicionantes somente serdo impostas no momento em que o particular
manifeste o interesse em parcelar ou edificar, porque estas faculdades n&o
decorrem exclusivamente do direito de propriedade e sim de seu exercicio em
conformidade com os regulamentos administrativos. Da mesma forma, a imposi¢cao
de obrigacdes aos proprietarios, como o parcelamento e a edificacdo compulsorios,
nao decorrem diretamente do plano diretor ou das leis que detalham tais institutos, e
sim do ato administrativo pelo qual o servidor publico verifique a ocorréncia no plano

fatico da hipétese normativa que determina a acao do particular.
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Apébs o advento do Estatuto da Cidade, os planos diretores tém incorporado o
zoneamento (a0 menos 0 macro-zoneamento), os indices para edificacdo e, em
cidades onde seja possivel, os parametros de parcelamento do solo. Isto ndo torna
desnecessaria a elaboracdo destas normas sobre uso e ocupacao do solo urbano,
que devem caminhar no sentido de traduzir espacialmente as politicas do plano
diretor, fazendo incidir as diretrizes fixadas no planejamento municipal sobre o
territdrio e pormenorizando a aplicacdo dos instrumentos juridicos em relacdo a cada
parcela do territério.

Além disso, os instrumentos previstos no Estatuto devem estar contemplados
no plano diretor e serem disciplinados, em momento posterior, por lei especifica,
conforme ja mencionado.

Mais que a regulacdo municipal, a Administracdo local deve organizar os
servicos de licenciamento e fiscalizacdo, incluindo todas as etapas e processos de
urbanizacdo que dependam de acdo do Poder Publico.

Este é o percurso juridico para determinacdo da funcédo social da propriedade
urbana, regida pela Constituicdo e legislacdo nacional e determinada pelo plano
diretor municipal em conformidade com a Politica Urbana Nacional, que trar4 os
contornos da funcéo social da cidade, a ser debatida, adequada e implementada
pela municipalidade, em sua competéncia para executar a politica urbana. Este
processo juridico ndo ocorre a par do processo politico, de discussdes técnicas e de
procedimentos administrativos indispensaveis ao espaco publico de discussao.

4.4.4 Consorcios Publicos

Como se viu no Capitulo I, a Constituicdo prevé que os entes federados se
auxiliem na execucdo de competéncias préprias (art. 241), permitindo que um
Municipio, por exemplo, se associe a outro para em conjunto prestarem servico
publico que seria, em principio, prestado isoladamente.

Desta forma, criando norma geral sobre contratos, a Unido editou a Lei de
Consorcios, n° 11.107/2005, o que ndo obsta a Estados e Municipios promulgarem

leis que disciplinem, de forma concorrente (suplementar) a Lei Nacional.
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Mesmo antes da Lei n°® 11.107/2005, j& era comum a formacao de convénios
de cooperacdo e consorcios intermunicipais, que eram assim conceituados pela

doutrina:

Consorcios administrativos s8o acordos firmados entre entidades
estatais, autarquicas, fundacionais ou paraestatais, sempre da mesma
espécie, para realizacdo de objetivos de interesse comum dos
participes. O que caracteriza o consorcio e o distingue do convénio é
que este é celebrado entre pessoas juridicas de espécies diferentes e
aquele s6 o é entre entidades da mesma espécie. Feita essa
distingéo, todos os principios e preceitos regedores dos convénios sao
aplicaveis aos nossos consorcios administrativos. (...) Entre nés, o
consorcio usual € o de Municipios, para a realizacdo de obras,
servigos e atividades de competéncia local mas de interesse comum
intermunicipal de toda uma regiéo.

Logo, em se tratando de Municipios, estes celebrariam consércios, porque
sdo todos entes da mesma espécie. Entre Unido e Municipios ou entre estes e o
Estado, o instrumento seria convénio.

Um dos maiores entraves a organizacdo de consoércios era a falta de
personalidade juridica, fazendo com que os direitos e obrigacfes devessem ser
assumidos pessoalmente por cada um dos integrantes do consorcio, ou por uma
sociedade civil criada para este fim. A Lei de Consércios concedeu aos consorcios
natureza contratual, mas que depende de ratificacdo em lei e assuncédo de
personalidade juridica, que sera de direito publico ou privado, conforme dispuser o
consoércio.

Assim, os interessados em formar um consorcio, que sempre € facultativo,
preservando a autonomia de cada um, celebram protocolo de inten¢bes, que devera
ser ratificado por lei para que o0 consorcio possa viger e adquirir personalidade
juridica de direito publico. Em se tratando de personalidade juridica de direito
privado, além da lei a ratificar o protocolo de intencées ha de se cumprir 0s
requisitos da legislacao civil.

Os consorcios podem ser celebrados entre Municipios, Municipios-Estado(s)
ou, estando os Municipios em Estados diferentes, ou ainda entre Municipios e
Unido, com a participacao obrigatéria do Estado, por for¢ca do 82° do artigo 1° da Lei.

A grande vantagem em se constituir consorcio é a possibilidade de os entes
consorciados cederem pessoal e bens aos consorcios, bem como de ser outorgada
ao consorcio a prestacao de servigos publicos, cuja retribuicdo financeira podera ser

cobrada diretamente pelo consorcio. Aléem disso, a retirada de um dos entes do

21 Meirelles, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 360.
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consércio sera feita nos termos da lei que o instituiu, trazendo maior seguranca a
todos os participantes. A dificuldade em formar consércios existe por se tratar de
diversos entes federados, cada um com seus processos e tempos politicos proprios,
que devem entrar em consenso.

Inobstante a isto, em politica urbana, a formacdo de consoércios pode ser
muito Gtil para que Municipios pequenos realizem, através do consorcio, aprovacao
de loteamento e licenciamento de atividades e obras, ganhando maior capacidade
técnica e otimizando recursos, tendo em vista que a pouca dinAmica imobiliaria
nestes Municipios € fator que prepondera na escolha das prioridades, que,
tradicionalmente, ndo recai em favor da secretaria de planejamento ou de
urbanismo. Desta forma, o Municipio pode entregar a gestdo deste servico ao
consorcio e se ocupar mais detalhadamente de outras questdes. Um consorcio desta
natureza, desde que previsto em suas atribuicdes, pode auxiliar nos processos de
planejamento local e mesmo regional ou micro-regional, na uniformizacdo da
legislacdo urbanistica (que deve ser aprovada por cada Camara Municipal e pode ter
sua vigéncia condicionada ou ndo a aprovacao pelas demais) e ainda na prestagédo
do servico de iluminacdo publica, compartilhamento de maquinas e na proposicao de
acOes para a politica urbana.

Além deste exemplo especifico para Municipios menores, o consércio pode
se prestar a execucdo de servicos de transporte e saneamento e uniformizacao da
legislacdo urbanistica, que se tornam cruciais em Municipios integrantes de regiao
metropolitana, aglomeragbes urbanas, ou ainda que tenham dinamicas de
interferéncia reciproca, tornando as ac¢des e servicos mais otimizados e eficientes.

A saude e 0 meio ambiente sdo as areas responsaveis pelo maior nimero de
consorcios intermunicipais, sendo que o0s consoércios de saude obedecem a
legislacdo do SUS. Em 1999, 2.039 Municipios estavam envolvidos em consoércios
em matéria de salde, 230 em matéria de educacdo e 47 em habitacdo.”®* Na
MUNIC 2008, estes dados nédo foram encontrados. Os dados sobre consércios foram
produzidos para participagdo em consorcios intermunicipais de habitacdo, 75
Municipios, com 4645 familias cadastradas e para participacdo em articulacéo

intermunicipal sobre meio ambiente, com 1082 Municipios participando em

292 |BGE. Diretoria de Pesquisas. Departamento de Populagéo e Indicadores Sociais. Pesquisa de Informacdes
Basicas Municipais 1999, apud BREMAEKER, Francois E. J de. Os consércios na administracdo municipal.
IBAM. Disponivel em <http://www.ibam.org.br>. Acessado em 06/10/2009.


http://www.ibam.org.br/
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consércios, 2467 em comités de bacia hidrograficas e 849 em outro tipo de

associacdo/parceria.’®®> Na MUNIC 2005 j& havia indicacdo de que 34,3% dos
Municipios participavam de consorcios publicos, sendo que nos Municipios até 5.000
habitantes o percentual de participacdo era de 43,2%, denotando a importancia dos
consorcios para 0s Municipios pequenos. Os consorcios entre Municipios e Estados
estavam mais focados nas &reas de Educacgédo (20,1%), Saude (21%) e Assisténcia
e Desenvolvimento Social (15,6%). Em relacdo ao consorcio publico com a Unido, as
areas com maiores indices eram Educacédo (13,8%), Saude (21%) e Assisténcia e
Desenvolvimento Social (11,9%).%%*

Os consorcios publicos vém se mostrando poderosa forma de solucionar
conjuntamente questdes que, mesmo de competéncia privativa, estao inseridas num
mesmo contexto urbano, permitindo a articulacdo das administracdes que, embora
de Municipios diferentes, pertencem a mesma cidade, ou ainda que de cidades
vizinhas, por que inseridas na mesma micro-regido podem se beneficiar da gestao
compartilhada de servi¢os e recursos publicos.

Tal € a relevancia do tema que a Unido, no processo de elaboracdo das
normas gerais, solicitou pareceres de juristas e manteve local na internet com
informacdes sobre consorcios, no sitio da Presidéncia, na parte da Secretaria de
RelacBes Institucionais.’®® Espera-se, assim, que 0s consorcios possam ser
difundidos, tornando mais econdmicas e eficientes as solucdes para questdes

municipais, sem atropelar os processos e tempos locais.

203 |BGE. Diretoria de Pesquisas. Departamento de Populagéo e Indicadores Sociais. Pesquisa de Informacfes
Bésicas Municipais (MUNIC) 2008. Disponivel em
<http://www.ibge.gov.br’/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=744&id_pagina=1>.
Acessado em 17/10/2009.

294 | dem.

208 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/sri/consorcios/links.htm>. Acessado em 17/10/2009.
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4.5 Efeitos da Influéncia da Unido na Politica Urbana Municipal

4.5.1 Desequilibrio federativo

Por todo o estudo empenhado, ndo ha duvida de que o Brasil estd buscando
enfrentar problemas estruturais cujas solugbes sao cruciais para melhorar o
funcionamento do Estado e promover o bem-estar e 0 desenvolvimento de todos o0s
cidaddos. Um destes enfrentamentos, € o estabelecimento de efetivo sentimento
republicano, no qual o interesse publico seja a medida da limitacdo das liberdades
privadas e seja superior ao interesse particular dos agentes politicos e servidores
publicos de todos os Poderes da Republica e em todas as esferas da Federacdo e
seja superior também ao interesse privado do cidaddo quando este age no espaco
publico da cidade. Atuam neste sentido leis nacionais que estabelecam regras claras
para atuacdo dos agentes politicos, como a legislacdo eleitoral, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei de Licitacbes e leis que garantam a
institucionalizacdo da fiscalizacdo e controle e participacdo popular, por meio de
Tribunais de Contas, do Ministério Publico, da Ac&do Popular, do Judiciario e dos
meios de participagdo democratica na politica e gestdo publicas. E tudo no contexto
da Constituicdo Cidada de 1988, que recepcionou instrumentos e trouxe novos, além
de positivar valores supremos a pautar as acdes publicas e privadas.

Mas ndo é sé na valorizacdo da Republica que se fortalece o Estado e nao
apenas nela que se concretizam a democracia e cidadania; a reparticdo de poderes
entre 0os entes da Federacdo brasileira foi parte da férmula empregada pela
Constituicdo de 1988 para organizacdo do Estado, garantindo autonomia aos
cidaddos para, nos termos da Constituicdo, criarem e manterem Municipios e
Estados. Esta solugdo que inaugurou o federalismo tripartite, embora impar no
mundo, ndo foi repentina e sim fruto de longa gestéo e fortalecimento dos Municipios
e das forcas locais, perenes na histéria brasileira desde seus primeiros passos e

para quem 0s movimentos sociais e politicos reclamavam maiores responsabilidades



218

e competéncias, o que se efetivou através da autonomia constitucional. Esta
autonomia abre espaco para valorizagdo das tradi¢cdes e processos politicos locais e
empoderamento da populagdo que, num pais como o Brasil, extenso e plural, é
indispensavel para o fortalecimento do Estado.

Mas esta autonomia somente se concretiza se for ao mesmo tempo politica,
administrativa e econdmico-financeira, o0 que ainda nao logrou adequado
equacionado pela Constituicdo, que permanece garantindo a Unido a maior parcela
de recursos e, com isso, poder de determinar a atuagdo dos entes federados em
relacdo as politicas publicas.

A politica urbana é eminentemente municipal, porque tem grande interferéncia
na vida das pessoas, pois seu objeto séo as cidades, l6cus em que ocorre o Estado
de Direito, por meio da interacdo das pessoas no Unico espaco propicio a isto, o
publico. Logicamente, a adequacdo do espaco em que se manifesta o Estado de
Direito deve ser pensada e articulada por aqueles que agem neste palco, os atores
locais, os municipes. Mas nem toda a politica urbana toca as municipalidades, ou
entdo o Brasil seria uma confederacdo de Municipios e ndo uma Nac¢ao Unica, que
repartiu os Poderes do Estado territorialmente em Estados e Municipios, federados.

Para garantir o minimo de uniformidade entre os entes, bem como a defesa
dos interesses nacionais, foi constituida a unido indissoluvel dos Estados, Municipios
e Distrito Federal, com competéncia privativa para regular direitos nacionalmente,
atuar em areas estratégias, e em politicas publicas, estabelecendo diretrizes gerais.
Em politica urbana, a Unido institui diretrizes gerais obrigatorias para todo o pais,
assim como regula o direito urbanistico de abrangéncia nacional, faz planos
nacionais de ordenamento territorial e desenvolvimento e realiza programas de
governo beneficiando diretamente a populacédo, em acédo que concorre com 0s entes
federados. Tais programas federais j4 se inserem na competéncia concorrente, cujo
desempenho pela Unido deveria se dar excepcionalmente, de forma a corrigir
desigualdades em alguns pontos do territdrio nacional, em verdadeira acédo
afirmativa, mas nao uniformemente como se o desenvolvimento de toda Nacao
dependesse desses programas.

O sistema da politica urbana, ndo institucionalizado pela Constituicdo, visa
cumprir os objetivos e principios constitucionais e regula, a partir da prépria Carta
Constitucional, a atividade econémica de urbanizagdo, garantindo que os Municipios
determinem a funcéo social das cidades e da propriedade urbana, como paradigmas
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para reducdo das desigualdades sociais e regionais e efetivagcdo da dignidade da
pessoa humana. Assim, a politica urbana é apenas nacional porque tem sistema
anico, repita-se, ndo institucionalizado como o SUS, o SUAS ou a Educacdo. O
vértice do sistema estd na Constituicdo e € integrado pela legislagdo nacional e por
planos nacionais, pela legislacdo complementar estadual e planos estaduais e pela
legislacdo suplementar municipal e planos municipais que expressam, em
conformidade com os parametros dos planos nacionais e estaduais, a fungcéo social
daquela cidade e concretizam, da mesma maneira, a funcdo social da propriedade
urbana.

Neste sistema, a Unido tem exercido importante papel de norteador da
politica urbana estatal ao elaborar leis nacionais, como o Estatuto da Cidade e as
normas de Regularizacdo Fundiaria contidas na Lei n°® 11.977/09, ao discutir a
politica urbana nas Conferéncias das Cidades na Camara dos Deputados e nas
Conferéncias Nacionais das Cidades, que passou a ser instancia de fundamentagao
das acbes do Conselho Nacional das Cidades que, como érgao do Ministério das
Cidades, auxilia e recomenda ao Ministério a elaboracdo de estudos e orientacdes
sobre os rumos a serem tomados pela Politica Urbana Nacional. A Unido também
vem atuando relevantemente na capacitacdo de Estados e Municipios, sobretudo
para elaboracao e implementacéo pelos Municipios dos planos diretores.

A par disto, a elaboracdo dos Planos Nacionais de Ordenamento Territorial e
de Habitacdo mantiveram-se a passos curtos e constantes, enquanto programas
federais de construcdo de habitacdo e melhoria de saneamento basico foram
alavancados ao final deste Governo. O investimento atual nos programas federais
pde a frente do planejamento a execucdo de obras para resgatar divida social
histdrica, impondo aos Estados e Municipios a agenda politica do Governo Federal.

Identifica-se que a formulacdo da Politica Urbana Nacional parece estar
resguardada de maiores interferéncias da vontade politica do Governo Federal,
embora ndo haja garantias concretas disso, além das praticas sociais. Ja a
integracdo da politica urbana por acdes de Estados e Municipios depende da
capacidade técnica e institucional destes, o que passa pela autonomia econémico-
financeira. A caréncia de recursos torna os entes federados dependente da Unido,
que vem impondo a agenda federal a Estados e Municipios, através dos
mencionados programas do Governo. Se a execucdo da politica urbana pelos

Municipios depende dos recursos e da vontade do Governo Federal, questiona-se:
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onde esta a autonomia constitucional daqueles entes? O Governo Federal € o ente
administrativo mais capacitado para decidir e determinar, a despeito dos processos
da Politica Nacional, as a¢6es dos Municipios em politica urbana? A Constituicdo ja
inseriu o direito a moradia como direito social fundamental. Mas ao Governo Federal
compete decidir que a falta de moradia é o problema prioritario a ser enfrentado e
Ccomo 0s recursos publicos de todos os entes serdo aplicados?

O desequilibrio federativo esta flagrante e deve ser corrigido, enquanto o
centralismo da Unido ndo sufocou diversidade de opinibes, embora tenha

praticamente acabado com a oposicao politica ao Governo em periodo nao eleitoral.

4.5.2 Re-equilibrio da Federacdo

Na democracia brasileira € importante a separacdo de poderes e a divisdo
territorial de poderes entre os entes federados. Contra as criticas razoaveis ao
Municipalismo, de que a comunidade local ndo se encontra preparada para arcar
com as funcdes e responsabilidades impostas pela descentralizacdo, pois nao
dispbe de pratica em auto-gestao por insuficiéncia de institucionalizacdo da maioria
dos Municipios, gerando ma aplicacdo de recursos e corrupcao que comprometem
0S Sservigcos municipais, pode-se asseverar que aos municipes deve ser reconhecida
a prerrogativa de formar um governo municipal com a maior autonomia possivel a
que suas capacidades corresponda, efetivando-se, assim, o principio da liberdade e
fortalecendo a democracia no pais.

A corrupcao nao é privativa dos Executivo e Legislativo municipais; ela se faz
nefastamente presente em de todos os 6rgaos dos Poderes de todas as esferas da
federacdo, devendo-se confiar que os municipes aprenderdo a lidar com os maus
politicos e administradores afastando-os da vida publica e, quando ndo o souberem,
havera o Ministério Publico Estadual, o Tribunal de Contas, a Justica Eleitoral e
Fazendaria e outros mecanismos de fiscalizacdo e controle a trazer os desviantes
para fora do sistema e a restaurar, na vida da comunidade, o interesse publico. A
baixa institucionalizacdo decorre da precariedade de recursos e de pratica

administrativa que somente advira com 0 exercicio progressivo de competéncias,
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havendo também grande ineficiéncia nos Executivos estaduais e em diversos 6rgaos
federais.

Outrossim, a Unido e o Estado podem atuar na orientacdo e capacitacao das
Administracbes municipais e das Camaras de Vereadores, garantindo uniformidade
de procedimentos e interpretacdes, sem sufocar as peculiaridades locais, suas
tradicbes e processos politicos, pois sdo manifestacoes do Estado Democratico de
Direito, que precisam ser vividas para serem superadas, ainda que contrarias a ética
republicana.

No plano constitucional, ha de se reconhecer que a opcao pela Federacao
impBe a maior e progressiva autonomia dos Municipios (e também dos Estados)
como meio de efetivagdo do Estado Democratico de Direito e dos objetivos e
principios da Republica, Federativa. Ponderar que o néo equilibrio federativo do
proprio texto constitucional, reconhecidamente favorecedor da Unido, é limitador da
autonomia dos Municipios, € o0 mesmo que advogar o retorno ao Estado Unitério, o
gue somente pode ocorrer com ruptura da atual ordem constitucional. O
favorecimento constitucional da Unido, com competéncias e recursos, nao é juridico
e sim fatico; somente a experiéncia constitucional dos ultimos 21 anos permitiu
verificar o desequilibrio federativo, que pode ser restaurado pelo poder constituinte
derivado.

A execucdo da politica urbana, conforme ditame constitucional, cabe aos
Municipios, que deveriam ser responsaveis pela execucdo de todos 0s programas e
acOes, podendo a liberacdo de recursos estar condicionada a observancia das
diretrizes gerais (nacionais) da politica urbana, mas ndo as conveniéncias dos
programas federais.

A evolugdo deste raciocinio transborda também para a Separacdo de
Poderes, outra questdao mal resolvida na Constituicdo, redigida na conviccao da
vitoria do Parlamentarismo no Plebiscito de 1993. Na elaboracdo e no
acompanhamento da execucdo da Politica Urbana Nacional, os conselhos tém
desempenhado importante papel, deveriam, porém, estar mesmo no Executivo, ou
poderiam melhor servir se estivessem na estrutura do Legislativo? Deve-se
reconhecer a importancia do Legislativo como instancia de discussao e legitimacéo
das politicas, ndo sendo seu papel de mero aprovador de leis. A trajetoria da politica
urbana, sobretudo no pds 88, passa pelos Legislativos nacional e municipais, com
relevancia ainda hoje presente, mas pouco estudada. Ou ainda, deveriam os
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conselhos constituir Poder separado dos demais, exercendo um efetivo papel
norteador da Politica Urbana Nacional. Pelo que se observa em todas as areas da
politica publica, os conselhos tem desempenhado seu papel com relativa
independéncia do Executivo, equiparavel as agéncias reguladoras, sem o0s 6nus
destas. Por outro lado, a criacdo de agéncia reguladora da Politica Urbana Nacional,
com competéncia de elaboracdo, orientacdo e fiscalizacdo da execucdo, é um

caminho desejavel?
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5 CONCLUSAO

A reflexdo sobre algumas das questdes suscitadas neste trabalho, embora
conexas ao tema, fugiriam ao cerne do problema, que é a influéncia da Unido na
politica urbana municipal, responséavel pela regulacdo administrativa e pelos servi¢cos
publicos. Exemplos de tais questbes sdo estas indagacdes sobre a criacdo de
agéncia reguladora da politica urbana, ou se o Conselho das Cidades esta bem
alocado no Poder Executivo. Nao cabia aprofundar, pelo mesmo motivo, discussées
sobre a natureza juridica dos planos diretores, ou sobre democracia participativa,
seus instrumentos e efichcia. Mesmo o conteddo sobre o Municipalismo, com
apresentacao da trajetoria dos Municipios e debate sobre a autonomia municipal, foi
limitado (e limitador) pela coordenacdo com o tema da politica urbana, que se
circunscreveu ao necessario para demonstracdo da tese, deixando de aprofundar
questdes amplamente debatidas sobre planejamento urbano e direito urbanistico.

Logo, com base no historico das for¢cas locais que, mesmo sufocadas,
garantiram a autonomia municipal na Constituicdo de 1988 e relacionando a politica
urbana, na forma constitucionalmente estruturada, com a funcdo dos Municipios, e
ainda com a atuacédo recente da Unido, que adiantou a configuracdo das diretrizes
nacionais da politica urbana programas de Governo Federal, impondo determinada
agenda a Estados e Municipios, conclui-se que:

1. as forcgas locais identificam-se com o poder municipal e sao tradicionais
na politica brasileira, em todos o0s seus periodos, ainda que
momentaneamente sufocadas pelo poder central da Unido, e suas
expressdes devem ser incentivadas e valorizadas, porque ainda tém
relevante papel a cumprir no delineamento da autonomia municipal,
gue ainda néo atingiu o auge de seu desenvolvimento constitucional e
politico, administrativo e econémico-financeiro;

2. mesmo que ligadas a determinadas oligarquias, ideologias partidarias
ou useiras de praticas coronelistas anti-republicanas, a valorizacdo das
forcas locais € indispensavel para o exercicio da democracia e seus
instrumentos, que possibilitardo a construcdo do efetivo Estado
Democratico de Direito idealizado pela Constituicdo de 1988;

3. a autonomia dos Municipios passa pelo incremento de suas financas,
garantindo-se-lhes mais recursos diretos, indiretos com regras precisas
sobre a distribuicdo do FPM e especificos em fundos para politica

setoriais orientadas por competéncia nacional;
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4. a autonomia também passa pela melhor institucionalizacdo da

Administracdo municipal, que deve ser auxiliada pelo Estado e este
pela Uniao;

5. a competéncia municipal deveria ser progressiva, assegurando-se a
todos o exercicio das competéncias plenas em saude, educacdo,
assisténcia social, desenvolvimento municipal e parciais em relagcdo ao
meio ambiente e politica urbana, nesta no que toca ao zoneamento
urbano, parcelamento do solo, edificacdo, localizacdo dos
estabelecimentos, regulacdo do uso do solo e dos servicos privados, a
organizacdo dos servicos de sepultamento, iluminagéo publica, limpeza
urbana, conservacao das vias e logradouros publicos;

6. exercendo as competéncias basicas com eficiéncia aferida nos termos
de lei nacional, o Municipio se habilita ao exercicio de outras
competéncias em gestdo plena de politica urbana e ambiental,
devendo integrar consorcios publicos intermunicipais para prestacdo de
servicos de saneamento basico, quando ndo for vidvel a prestacdo
unicamente local, adquirindo também competéncia para, conforme
normas estaduais, proteger o patrimoénio histérico, artistico e cultural e
demais bens de interesse natural ou arqueoldgico, impedindo sua
evasao e destruicdo, bem como registrar e acompanhar as atividades
relacionadas aos recursos hidricos e minerais e promover, integrando
consorcio intermunicipal quando se fizer necessario, a construcao de
habitacdes (ou, preferencialmente, de lotes habitaveis) e a melhoria do
saneamento bésico;

7. a organizacdo destas competéncias tracada no item anterior, salvo as
de politica urbana e ambiental que demanda emenda constitucional,
pode ser estabelecida na Lei Complementar prevista, mas ainda nao
editada, no paragrafo Unico do artigo 23 da Constituicdo, retirando da
Unido o exercicio das competéncias comuns e mantendo as demais
competéncias, dos artigos 21, 22 e 24, mas diferenciando-se o
processo legislativo das leis nacionais das federais (0 que também
depende de emenda), a fim de que uma mesma norma nao contenha
disciplinas de ambitos de incidéncia distintos;

8. a Politica Urbana Nacional continuaria sendo pensada e discutida em
estrutura federativa e participativa, com o minimo de interferéncias do
Governo Federal (sempre temporario), constituindo planos nacionais que

orientariam a legislacdo nacional e estadual, bem como a execucéo
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da politica urbana definida pelos Municipios;

no atual contexto, os Municipios precisam de capacitacdo (ndo para
gerenciar o programa habitacional do Governo Federal) para o
aprimoramento de suas leis urbanisticas e dos servicos municipais
atinentes, sobretudo o licenciamento, a fiscalizacdo e a implementacéo
dos instrumentos do Estatuto da Cidade, tudo que se da conforme a
Politica Urbana Nacional, o plano diretor municipal e leis urbanisticas
locais;

as diretrizes gerais da politica urbana vém sendo pensadas para
possibilitar cidades sustentaveis, visando a revitalizacdo de centros
urbanos, que podem abrigar um nimero de pessoas condizente com a
infra-estrutura existente, visando o aproveitamento de imoveis vazios em
toda o territério da cidade e a captura de mais-valias urbanas pelo
Poder Publico, a fim de reinvestir na cidade;

o Plano Nacional de Habitacdo, quando e se devidamente assumido
pelo Governo, Nacional, pora o foco da questdo na regulacdo do
mercado privado e incentivo para que 0 mesmo atenda ao maior
guantitativo possivel de familias, com seguranca juridica, focando na
producdo pelo Poder Publico de lotes urbanizados para atender a
demanda inacessivel ao mercado privado, sendo certo que mesmo a
parcela mais pobre da populacdo edifica sua habitacdo, com custos
muito maiores decorrentes da informalidade do que se dispusesse de
lote urbanizado e legal;

a regularizagdo fundiaria e urbanistica disciplinada na Lei n°® 11.977/09
positiva instrumentos para que o0s Governos efetivem o direito a
moradia, através da atribuicdo de casas, tendo havido poucos avancos
na outorga de lotes urbanizados e na disciplina do aluguel social,

0 respeito ao meio ambiente nas areas urbanas e sua integracao
sustentavel a cidade estdo melhor equacionados no Projeto de Lei de
Responsabilidade Territorial, mas apenas o exercicio com competéncia
e seriedade das prerrogativas prevista no PL, se vier a ser aprovado
conservando sua légica atual, poder4 melhorar a relacdo entre meio
ambiente e cidade, que sdo conceitos integrantes e nao divergentes ou
opostos;

todo o exercicio em politica urbana, inclusive o constante do itens 10 a
13, depende da atuacdo municipal, de sua capacidade técnica,

operacional e politica, envolvendo o0s Executivo e Legislativo
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municipais, as organizacfes sociais, comunidades e cidadados, em

processo de gestdo participativa, indispensavel para garantia da
eficiéncia das acbes e regulacao publicas;

15. 0 processo participativo de gestdo publica ndo se presta a transferir de
volta aos cidaddos as decisdes politica e administrativa, estas
competem aos representantes eleitos e seus delegados, que por meio
da gestdo participativa decidem com maior conhecimento de causa e
maior eficiéncia e dado conta aos cidaddos sobre as acdes publicas,
permitindo o exercicio do controle social, inclusive por outros
mecanismos;

16.0 plano diretor municipal, elaborado em processo técnico e
participativo, pode ser dissociado de seu histérico de plano ideal
desconectado da préatica e emergir como instrumento de adaptacdo da
Politica Urbana Nacional a realidade local, respeitando também as
diretrizes regionais, desde que nao incorpore questdes alheias ao
ordenamento do territério, especifique diretrizes apenas para o
planejamento urbano municipal e estabeleca os critérios e instrumentos

indutores pelos quais se atinge a funcao social da propriedade urbana.

Algumas questdes de certo afloram e merecem estudo especifico, mas nao
sdo pressupostos para tratar da influéncia da Unido na politica urbana municipal,
ficando para posterior reflexdo, como a reforma tributaria necessaria ao re-equilibrio
da Federacdo, o efeito das cidades plurimunicipais, a institucionalizacdo das
Regides Metropolitanas e a difusdo de consércios intermunicipais em politica
urbana.

Ao buscar lancar alguma luz sobre os caminhos da politica urbana no Brasil,
analisando sua estrutura constitucional e legal e insistido na separacédo entre Politica
Urbana Nacional e programas federais, objetivou-se fortalecer as diretrizes gerais e
seus processos de elaboragdo (que nd&o devem depender dos processos do
Governo Federal), as normas estaduais e a execucdo pelos Municipios da regulacéo
administrativa e da prestacdo dos servicos publicos, advogou-se a importancia da
ligacdo entre cidades, politica urbana e poderes locais como chave para o
desenvolvimento urbano e do espaco publico, no qual se realiza a vita activa, a
dignidade da pessoa humana, os valores do trabalho e da livre iniciativa, a cidadania
e o pluralismo politico que, juntamente com a soberania, sdo os fundamentos do
Estado Democratico de Direito. Entrega-se, por tanto, esta tese sobre a Influéncia da

Unido na Politica Urbana Municipal.
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