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“A cidade é hoje o pais! ”
Flavio Villaca

A cultura, o estilo de vida e os val ores urbanos face a sua abrangéncia e influéncia, véo além
da fronteira urbana e exercem papéis deter minantes na vida das pessoas sejam elas oriundas

da cidade ou do campo. Essa é a expressao da urbanizacao brasileiral



RESUMO

O presente estudo reflete o processo de urbanizacéo no Brasil e o papel do Estatuto da
Cidade na organizacdo do espago territorial urbano e na construcéo de cidades sustentaveis.
Para a elaboracdo da pesquisa observou-se basicamente 0 método analitico e a técnica de
pesquisa bibliogréfica visando a edificagdo de um referencial tedrico e areflexdo critica sobre
o tema. O processo de urbanizacdo no Brasil se desenvolveu, desde a sua colonizagéo, de
maneira espontanea, conforme a necessidade e a conveniéncia. Em raros momentos de nossa
historia foram observados critérios urbanisticos ou o interesse da coletividade. Em
decorréncia desse tipo de desenvolvimento, associado ao grande incremento populacional
gerado pelo processo migratério do decorrer do seculo XX, as cidades passaram a apresentar
numerosos problemas. Os planos urbanisticos existentes, puramente técnicos, ndo conseguiam
reverter o crescimento constante dos problemas urbanos e a dimenséo da crise urbana atingiu
proporcdes gigantescas. Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 tem inicio um
processo de democratizacéo e valoracdo do local que culminou com acriagdo dalel 10.257 de
2001, autodenominada de Estatuto da Cidade. A partir de entdo, o Poder Publico municipal e
a sociedade civil passam a dispor de um instrumento urbanistico, que se bem utilizado,
constitui-se em um importante mecanismo para a mudanca do quadro de desigualdade,
exclusdo, segregacao e degradagdo ambiental, contribuindo para a construgdo de cidades mais
justas e democraticas.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade — urbanizagéo - cidades



ABSTRACT

The present study makes a reflection on the urbanization process in Brazil and about
therole of the city statute for organizing the urbane territorial space and in the construction of
sustainable cities. For the preparation of the survey the analytical method and the technique of
the bibliographical inquiry were basicaly observed aiming for construction of a theorical
referential system and the critical reflection on the subject. The urbanization process in Brazil
was developed, from its colonization, in a spontaneous way, according to the necessity and
the convenience. In very few moments of our history urbanistic criteria or the interest of the
community town planning have been observed. As a result of this type of development,
associated to the great population growth produced by the migratory process during the XX
century, the cities started presenting several problems. The existing urbanistic plans,
essentially of technical character, were not managing to revert the continuous growth of the
urbane crises reached big proportions. After the Federal Constitution been promulgated in
1988, a process of democratization and valorization of the local began this process culminated
with the law 10.267, created in 2001, which was named City Statute. From then, the Public
Municipal Power and the civil society start to dispose of atown planning instrument, that if it
used well, it’s constituted in an important mechanism for the change of inequality, exclusion,
segregation and environmental degradation pictures, contributing to the construction of more
equitable and democratic cities.

Key-Words: City Statute — Urbanization — Cities.
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INTRODUCAO

O processo de urbanizag&o brasileiro ocorreu, em regra, de maneira espontanea, sem
gue houvesse qualquer plangamento ou lei que de fato o regulasse, produzindo um
crescimento desordenado e desigual das cidades. As conseqUéncias decorrentes desse
processo s&o desastrosas e afetam a todas as pessoas, direta ou indiretamente. As cidades néo
estavam preparadas para receber a grande demanda de pessoas decorrente dos fluxos
migratérios, originarios especialmente do éxodo rural, o que resultou em uma ocupacéo do
solo de acordo com a necessidade e ndo de forma plangjada. Em consequiéncia, as cidades
passaram a abrigar uma série de problemas, sgjam eles de ordem social, ambiental, econémica

ou culturd.

No decorrer dos anos, as cidades tém crescido assustadoramente em regides que néo
apresentam a minima infra-estrutura, em detrimento as vezes até mesmo do equilibrio
ambiental. Ndo sdo privilégios dos grandes centros urbanos, a falta de saneamento basico, os
loteamentos ilegais, ou as concentracbes de pobreza, caracteristicos pela formacdo de
verdadeiros cinturBes de marginalizados e deteriorizagdo crescente das condi¢des de vida de
uma grande parcela da populagdo. Conjuntamente com os problemas sociais, 0 desrespeito ao
meio ambiente natural no ambito das cidades pode ser classificado como crescente e
progressivo, de forma a ocasionar uma perda, mesmo que relativa, na qualidade de vida das

pessoas.
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Os problemas urbanos, ndo sdo recentes, sdo fruto de séculos de descaso para com as
cidades, sgja por ndo figurarem como espagos capazes de trazer vantagens econémicas ou
mais tarde, por refletirem a sociedade desigua que as gerou e, portanto, ndo ser do interesse
de muitos a reversdo de um quadro de injusticas perpetradas desde o inicio da colonizagcdo do
Brasil. A reflex@o sobre o processo de urbanizacgo brasileiro, objeto do presente trabalho,
remete a um estudo mais aprofundado com o intuito de compreender a organizagéo do espaco
territorial  urbano, sob diferentes periodos histéricos, almejando entender como o
desenvolvimento da rede urbana se deu até a contemporaneidade, a fim de vislumbrar

alternativas eficazes a problematica urbana.

Transcorridos os primeiros anos da chegada dos portugueses ao Brasil, iniciou-se a
colonizagcdo efetiva das terras brasileiras e o incentivo a produgdo agricola. Seguindo os
parametros do capitalismo mercantil, o Brasil passou por um processo de ruralizagdo afim de
servir de retaguarda em escala mundia para Portugal. Em decorréncia da politica portuguesa,
durante séculos o Brasil, como um todo, era concebido como um pais fundamentalmente
agrério, voltado para 0 mercado externo. Nesse contexto, a urbanizacdo brasileira durante o
periodo colonial, segundo a corrente tradicional, € concebida como rudimentar, dispersa,
litoranea, esponténea, irregular, configurando simples postos administrativos e meros

apéndices do rural.

Com o passar dos anos, as cidades coloniais, vao muito lentamente se desenvolvendo,
até que, sob a influéncia de uma série de mudangas desencadeadas no final do século XIX,
associadas a cultura cafeeira, o panorama brasileiro que durante muitos séculos foi sendo

construido a partir de subespagos que evoluiam sob l6gicas proprias e com escassa relacéo
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entre si, foi sendo transformado. A sociedade tornou-se no final do século XIX muito mais

complexa e passou a apresentar uma tendéncia a inversao populacional.

A partir da década de 30, com o inicio de um periodo de intensas transformacoes, a
guestdo urbana passou a fazer parte da pauta governamental e exigir um tratamento
diferenciado. N&o obstante a crescente demanda, gerada pel o constante aumento da popul acéo
urbana, as politicas publicas que visavam a ordenacdo das cidades, limitavam-se a fatores
superficiais e ndo buscavam solucionar a origem da problematica urbana. Nesse contexto, a
problematica urbana se aguca e como resultado, em pouquissimos momentos era possivel
reverter a condicdo de caréncia crénica e garantir o abastecimento dos servicos urbanos
fundamentais para as populacfes mais necessitadas, quanto mais, proporcionar a todos os
habitantes das cidades elementos que ddo sentido a vida urbana, tais como espagos que

favorecam a convivéncia, o lazer e a cultura.

Foi somente com o advento da Constituicdo Federal de 1988, que se introduz em
ambito constitucional um capitulo destinado a politica urbana, tornando possivel adequar o
ordenamento juridico brasileiro as novas necessidades que surgem com a evolugdo urbana e
social. O Estado passa, a partir de entdo, a contar com instrumentos inovadores de intervengéo
urbana na medida em que institui um padréo de politica publica aicercado na instituicdo da
gestdo democrética das cidades, no fortalecimento da regulacdo publica do solo urbano e no

favorecimento as necessidades col etivas.

Independente dos avangos conquistados com a promulgacdo da Constituicdo Federal
de 1988, ainda se fazia necessario dar aplicabilidade e efetividade aos preceitos e dispositivos

inseridos pela nova Carta Magna. Por isso, transcorrida mais de uma década desde a sua
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elaboracdo, foi aprovada em 10 de julho de 2001 a lei 10.257, autodenominada Estatuto da
Cidade, desencadeando, assim, um processo importante de discussdo da questdo urbana com

vistas a sustentabilidade das cidades.

O pensamento sustentédvel comeca paulatinamente a fazer parte da vida das pessoas e
ser entendido como um aliado inseparavel do destino das presentes e futuras geracfes. A
construcdo de cidades sustentéveis desenvolve-se como forma da conjugacéo da questdo
econdmica, social, politica e ambiental. Portanto, somente por meio de agdes que levam em
conta a integralidade desses fatores serd possivel desenvolver politicas urbanas capazes de
proporcionar as cidades um desenvolvimento equénime de maneira a reverter o lamentével

guadro que envolve as cidades brasileiras.

E nas cidades que se estabelecem o maior nimero de inter-relagdes, portanto, o
aprofundamento do estudo acerca da formagdo, desenvolvimento e pesquisa de aternativas
para os problemas que envolvem as cidades apresenta grande relevancia na busca de solucbes
eficazes a melhoria da qualidade dos habitantes urbanos. Para tanto, o presente estudo observa
basicamente o método analitico e a técnica de pesguisa bibliogréfica com vistas a edificacdo

de um referencia tedrico e areflexdo critica sobre o tema.

O trabalho foi dividido em trés capitulos. O primeiro capitulo busca resgatar a
formacdo das primeiras cidades brasileiras, o principio do processo de urbanizacdo e a
maneira com que as cidades foram se desenvolvendo até alcancarem o estagio da aceleracéo
da urbanizacdo. Por meio da andlise dos acontecimentos histéricos procura-se fazer uma
leitura das transformagdes politicas e econdmicas que interferiram significativamente na

configuracdo da malha urbana brasileira.
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O segundo capitulo analisa as consequiéncias do processo de urbanizagdo no Brasil
para as populagdes urbanas, as politicas publicas adotadas no decorrer do século XX até a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e o advento de um novo paradigma para o

urbanismo.

No terceiro capitulo explorase a criagdo do Estatuto da Cidade, sua estrutura,
diretrizes, instrumentos de intervencdo, o papel desempenhado pelo plano diretor e pela
gestdo democrética na nova ordem urbanistica, bem como, o Estatuto da Cidade como

aternativa para a regulacgéo, desenvolvimento e construcéo de cidades sustentéveis.
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1 FORMAGAO DAS CIDADES E PROCESSO DE URBANIZAGAO NO BRASIL

O processo de urbanizagdo do Brasil é melhor compreendido quando é resgatada sua
estrutura em trés grandes periodos: o Brasil Col6nia, O Brasil Império-Republica Velha e o

Brasil P6s-1930.

1.1 O Brasil Colénia e o Inicio do Processo de Urbanizacéo

Com a descoberta e utilizagio pelos portugueses do Caminho Maritimo das indias
através da rota do Cabo da Boa Esperanca, os tradicionais percursos realizados pelo
Mediterrdneo perderam sua primazia como rotas comerciais para o oriente. A partir de entéo,
0 Oceano Atlantico inicia sua hegemonia como eixo do comércio europeu para outros

continentes.

A dominagdo do Atlantico Sul pela coroa portuguesa passou a ser fundamental para a
manutencdo de seu controle em terras africanas e em especial, permitiu a ampliacéo do
comércio com as indias. Mas era ainda necessaria uma expansio para o Ocidente e nesse
sentido, a descoberta dos Acores e outras ilhas do oeste da Europa representaram um impulso

para que as navegacdes portuguesas se direcionassem mais ao poente.
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Com o objetivo de atingir as indias e movidos por fatores comerciais, em 21 de abil
de 1500, os portugueses descobrem o Brasil, ent&o batizado por Pedro Alvares Cabral de Ilha
de Vera Cruz. De inicio pareceu ser um acontecimento secundario, e realmente o foi durante
meio século. No Brasil, ao contrério das indias onde ja se encontrava consolidada a producdo
das especiarias e artigos de luxo e sua lucrativa comercializacdo, ndo existiam grandes
perspectivas comerciais para 0S europeus, jA que o0 Unico produto de valor até entéo
encontrado era o pau-brasil'. A terra que se acabava de descobrir constituiase em “um
territorio quase deserto, com populagdo de baixo nivel econdmico e técnico, sem
possibilidades de exportar, sem capacidade para absorver as manufaturas importadas da
Europa e sem as riquezas minerais das col6nias espanholas” (REIS FILHO, 1968, p. 29). Em
consequéncia, o Brasil apresenta-se como um territdrio colonial atipico em face aos esquemas

de progresso europeu.

Os primeiros anos apos a chegada dos portugueses ao Brasil representaram um periodo
de transicdo entre sua descoberta e o inicio efetivo de sua colonizac8o. Associada ao espirito
de lucro da Revolucdo Comercial, essa fase caracterizou-se pelo quase abandono portugués
em relago ao Brasil. Nesse momento n&o se tinha a intengdo de povoar as novas terras. “E o
comércio que interessa, e dai o relativo desprezo por estes territorios primitivos e vazios que

formam a América” (PRADO JUNIOR, 1973, p. 15).

A atencdo que Portugal da ao Brasil, nesse momento, restringe-se a0 envio de
expedicdes com a fungdo de estabelecer feitorias ao longo de seu litoral. Pode-se dizer que
essas feitorias expressam o carater politico-adminstrativo da época, que tinha por objetivo

explorar tudo o que pudesse ser explorado (econdmico), bem como, garantir o dominio das

! Em seus relatos Américo Vesplcio afirma: “Pode-se dizer que n&o encontramos nada de proveito” (CACERES,
1997, p.25)
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terras do Brasil (militares). “Devido a instabilidade propria ao processo de ocupacdo
territorial, ndo eram elas erguidas com o propdsito de terem, necessariamente, uma
permanéncia duradoura” (CENTURIAO, 1999, p. 185). Sua fixag8o ou ndo, sujeitava-se ao
proveito comercia que poderia gerar e a possibilidade de protecdo contra ataques de

corsarios.

A principio ndo se cogitava a exploragao de outros produtos que ndo 0s espontaneos e
extrativos, redlizada por meio de um sistema de feitorias puramente comerciais. Em
decorréncia do caréter némade da exploracéo das riquezas naturais do Brasil, em especia do
pau-brasil, ndo foi possivel, nesse periodo, fixar um nicleo de povoamento regular e estavel
no pais. Dessa forma, a ocupagdo portuguesa no Brasil se restringia a alguns agrupamentos de

brancos, povoados, em suamaioria, por naufragos.

Passadas trés décadas do descobrimento do Brasil e receosos com as constantes
investidas francesas no territorio da coldnia, Portugal resolve proteger suas terras por meio de
um processo mais amplo e seguro: ocupacao efetiva pelo povoamento e colonizagdo. Assim, €
enviada ao Brasil em 1530 a expedicdo de Martin Afonso de Souza com o0s objetivos de
combater a pirataria francesa, expulsando os corsarios do litoral, explorar a costa desde o

Maranh&o até o Rio da Prata e iniciar o povoamento e colonizagéo do Brasil.

A expedicdo de Martim Afonso foi a mais importante expedicdo enviada ao Brasil,
isto porque, conseguiu iniciar sua colonizagdo efetiva. A Martim Afonso coube a fundagéo em
22 de janeiro de 1532, do primeiro nucleo de povoamento do Brasil: a Vila de S&o Vicente.
Pouco tempo depois fundou outra, a vila de Paratininga. Incumbido de criar condi¢Oes para

gue 0 povoamento pudesse prosperar “repartiu os homens que o acompanhavam pelas duas



18

vilas inauguradas. Logo ap0s, distribuiu sementes, cabegas de gado, instrumentos agricolas e
lotes de terras, as sesmarias. Nomeou autoridades e imp0s a justica régia” (LEITE, 2006, p.
1). Nesse momento é dado um importante passo para a consolidacdo da sociedade colonial,

caracterizada desde entéo, pela monocultura, escravagismo e grande propriedade.

Tais medidas resultaram no inicio da exploragdo agricola das terras do Brasil. No dizer

de Furtado,

de simples empresa espoliativa e extrativa — idéntica & que na mesma época estava
sendo empreendida na costa da Africa e nas indias Orientais — A América passa a
congtituir parte integrante da economia reprodutiva européia, cuja técnica e capitais
nela se aplicam para criar de forma permanente um fluxo de bens destinados ao
mercado europeu (1974, p. 8).

Seguindo os pardmetros do capitalismo mercantil, o Brasil passou por um processo de
ruralizagdo a fim de servir de retaguarda rural em escala mundial. “Construida a economia
rural brasileira, e marcada em seus aspectos essenciais, a partir de centros urbanos dos quais
emanava 0 mando e o poder, ndo poderia a0 menos estruturalmente, prevalecer sobre estes”
(CENTURIAO, 1999, p.184). Como resultado desta politica, a col6nia brasileira mais tarde
viria a se constituir em um imenso produtor de matérias-primas, responsavel por dar

sustentacdo ao desenvolvimento urbano Portugués.

Mas as preocupacdes portuguesas com relagdo ao Brasil ndo se limitaram a expedicéo
realizada por Martim Afonso, uma vez que mesmo tendo a posse reconhecida pelo direito
internacional da época, outros paises continuavam a disputar as novas terras da Ameérica.
Neste contexto, o incentivo a colonizag&o, em especial a baseada na producéo de agucar para

exportacado, mostrou-se fundamental.
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Redlizar o povoamento das terras brasileiras ndo foi uma tarefa facil, ndo apenas em
virtude de sua imensa costa, mas, sobretudo, porque Portugal ndo contava com populacgéo
suficiente para promover deslocamentos. Nessas circunstancias a alternativa encontrada pelo
governo portugués para manter sua possessao foi estimular as inversdes de capitais privados.
O Plano consistia na divisdo do litoral da col6nia (ja que o interior permanecia desconhecido)
em faixas de terra que seriam entregues a homens que estivessem dispostos a colonizé-las e
defendé-las da acéo de corsarios, indios e outros povos europeus. “Estes setores chamar-se-8o
capitanias, e seréo doadas a titulares que gozaréo de grandes regalias e poderes soberanos;
caber-lhe-a nomear autoridades administrativas e juizes em seus respectivos territorios,
receber taxas e impostos, distribuir terras, etc” (PRADO JUNIOR, 1973, p. 32). Ao re
resguardou-se apenas direitos de suserania, em contrapartida, aos donatérios das capitanias
coube arcar com as despesas necessarias para o estabelecimento de povoados e a doagdo de
terra em forma de sesmarias (fundamental ao projeto colonizador) a quem mostrasse interesse
em povoalas. Dessa forma, pode-se dizer que o primeiro sistema colonizador do Brasil foi
realizado através de iniciativa particular, com caracteristicas latifundiédrias, aristocraticas

voltadas para o litoral.

A coroa ao transferir as tarefas de instalagdo da rede urbana aos donatérios, abstem-se
do Onus delas provenientes e restringe sua responsabilidade aos atos administrativos
necessarios para a elevacdo das povoacdes em vilas e cidades. A politica portuguesa de
urbanizacdo na col6nia “so encontraria expressdo concreta pela existéncia ou inexisténcia da
possibilidade de construir-se uma forte rede urbana. Somente esta rede poderia dar a certeza

efetiva de uma ocupacdo sistemética e consolidada” (CENTURIAO, 1999, p. 196).
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O plano portugués de colonizag&o encontrou condigdes adversas nas novas terras, néo
s0 em virtude da grande extensdo territorial, que dificultou a formacdo de povoados com
influéncia regional e interligacdo entre si, como também em virtude da distancia e das
dificuldades de comunicacdo com a metrépole. Apesar de ndo obter um resultado muito
amplo, ja que muitas terras reverteram a coroa em virtude do fracasso em sua colonizagéo, o
projeto portugués, de modo geral, pode ser considerado positivo, pois cumpriu o papel de
iniciar a colonizagdo. Em 1548 podia ser contabilizada a existéncia de 16 vilas e povoados no
litoral brasileiro, entre eles destaca-se: S Vicente (1532), Pogfo Seguro (1535), Espirito 1536) (REIS FIL

Santo (1535) e S&o José dos I1héus (1536) (REIS FILHO, 1968).

u
Em 1549, devido a uma série de fatores que dificuif
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A centralizagdo administrativa advinda com o Governo Gera proporcionou a
estruturagdo do Brasil e significou o primeiro esboco de Poder Publico no pais. Com o
enfraquecimento do poder local a metrépole passou a gerir diretamente os negoécios da

colonizagdo consolidando nucleos estaveis no litoral.

Em seus primeiros passos rumo a colonizagdo, a Coroa Portuguesa estrategicamente
opta em povoar os pontos favoraveis a exploracdo e defesa da colénia. Pontos estes, situados
ao longo do litoral brasileiro e proximos a rios navegaveis. “Assim, entre 0 mar e o sertéo, na
faixa litoranea, espremem-se as povoacdes portuguesas” (CENTURIAO, 1999, p. 189),
acessivels e de facil contato com a metropole. Essa politica colonizadora € consignada ja no
regimento do primeiro governador-geral do Brasil que estipula “expressamente, que pelaterra
firme a dentro ndo va tratar pessoa alguma sem licenca especial do governador ou do

proverdor-mor dafazendarea” (HOLLANDA, 1976, p. 66).

Receosos de que a interiorizacdo despovoasse a marinha cria-se todo tipo de
empecilho para conter a povoacdo no litoral. Dessa forma, a administragdo portuguesa usando
de certa cautela em relagdo a penetragdo desregrada nas terras do interior, reserva para o
futuro, quando a povoacdo circundante aos portos estiver consolidada e bem cultivada, a
exploracéo do interior. Constata-se assim, que havia por parte de Portugal, um rigoroso

controle das etapas da colonizagdo e uma crescente centralizagcéo do poder.

Ao estudar a formagdo urbana no Brasil é necessario considerar a preocupacéo
constante de Portugal, nos primeiros tempos da colonizacdo, em sustentar uma forte

organizacao urbana na area litorénea brasileira. Isto porque, somente
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[...] com a consolidagdo das redes urbanas litoraneas tornar-se-ia possivel uma
penetracdo segura e bem conduzida para as terras do interior, no qual se
construiriam sucessivamente novas redes, que levariam o processo de interiorizagdo
num constante continuum de expansdo em busca de riquezas minerais que 0s
espanhdis ja haviam encontrado no Peru. Essa preocupagdo com a area costeira
explica a consolidagdo, nessa regido, dos primeiros assentamentos urbanos, que
vieram a tracar o futuro da histéria urbana no Brasil até os tempos atuais
(CENTURIAO, 1999, p. 207-208).

O que houve no Brasil foi um processo de colonizac&o marcado pela racionalidade e
cautela na ocupacao do territorio a fim de eliminar a0 méximo as incertezas e maximizar as
certezas do empreendimento ultramarino. Em decorréncia dessa politica, até o fim do século
XVIII, o ingresso no interior do Brasil ainda causava criticas. A influéncia desse tipo de
colonizagao persiste até os nossos dias. “Quando hoje se falaem ‘interior’, pensa-se, como no
seculo XVI, em regido escassamente povoada e apenas atingida pela cultura urbana”
(HOLANDA, 1976, p. 68). Os reflexos dos primeiros empreendimentos urbanizatérios direta
ou indiretamente ainda exercem influéncia na configuragdo da rede urbana da atualidade, que
conserva a conexd com a formacéo das primeiras cidades. “A rede urbana atual ndo se
encontra dissociada das antigas organizagdes urbanas. Se diversas cidades de origem colonial
nao foram aproveitadas pelos ciclos seguintes, é que sua decadéncia acompanhou a

decadéncia das atividades regionais’ (GEIGER, 1963, p. 64-65).

Durante o periodo colonial foram fundadas vilas e cidades que sob o modelo da

monocultura localizaram-se predominantemente na costa brasileira®. S&o enviados ao Brasil

VILAS E CIDADES (CRIADAS)

Século Século Século XVI11I
XVI XVII aé 1720
Rio Grande do Norte 1
Paraiba 1
Pernambuco 2 1 1
Sergipe 1 2
Bahia 4 5 1
Espirito Santo 2 1
Guanabara 1
6 10 1

S&o Paulo
Pard 4
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mestres-de-obras e engenheiros militares para dirigir as obras de implantagdo de cidades e
fortificaches. Intensificaram-se também as comunicagdes e o desenvolvimento da cana de
acUcar fomentando assim, a formac&o de uma rede de cidades, ndo sb no litoral nordestino,
como também no sertdo através da pecudria, necess&ria para suprir as necessidades dos

engenhos.

Embora j& se fizessem algumas investidas rumo a interiorizagdo, durante trés séculos
consecutivos, o Brasil mantém um povoamento predominantemente litordneo. Um fluxo
significativo de emigrantes para aém da faixa costeira somente ocorreu gracas a descoberta
do ouro e pedras preciosas, no que sdo hoje os estados de Goias, Mato Grosso, Bahia e Minas
Gerais. “E mesmo essa emigracdo faz-se largamente a despeito de ferozes obstrucfes

artificia mente instituidas pelo governo” (HOLANDA, 1976, p.68).

Com a descoberta do ouro, aidéa do controle do territério interior ganha expressao e
impulsiona a implantagdo de uma politica centralizadora por parte da Coroa Portuguesa,
consolidando assim, o urbano no Brasil. Muitas cidades surgiram atreladas as atividades
mineradoras e outras ganharam maior importancia com a intensificagdo do comeércio
(especialmente as cidades portuérias). Como conseqiiéncia, observou-se um aumento da
populacdo da Colbnia e o estimulo a abertura de estradas que intensificaram as comunicagdes
com o interior. No entanto, ndo havia uma integracéo entre as regides do pais e as relacbes

entre 0s povoados eram instaveis.

Maranhdo
Alagoas

Rio de Janeiro
Parana

Santa Catarina
Piaui

Ceara

Minas Gerais

PNOWN

[ N

Fonte: REIS FILHO, 1968, p. 85-88.
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A politica urbanizadora da Metropole expande-se e agrega indmeras
responsabilidades, passando a exercer um progressivo controle da urbanizacgo. Para isso
amplia os quadros técnicos da Colbnia, especialmente de engenheiros, que fundavam vilas,
plangjavam, desenhavam, acompanhavam as obras e faziam toda a cartografia. No fim do
seculo XVIII, “estavam concluidas essas transformacfes e consolidadas as novas formas
politico-administrativas, de tal modo que estariam maduras as condic¢des para a ampliacdo de

uma politica urbanizadora atamente centralizada” (REIS FILHO, 1968, p.77).

Gragas a formagéo de nucleos urbanos, Portugal implanta no Brasil um sistema de
dominagéo centralizado que tem nas cidades seu ponto de apoio. No dizer de Castells (1973),
“las ciudades estan directamente unidas com la metropoli, ala cua sierven de intermediarias,
sin tener cas relaciones con €l territorio vecino, a no ser por funciones muy precisas
(recursos, impuestos, justicia, etc.)” (p. 18). Dessaforma, a constitui¢éo de cidades passa a ser
determinante para a implantacdo da exitosa politica de dominagcdo portuguesa, baseada na
centralidade do poder. “A empresa colonia, aparentemente de quase exclusiva e forte indole
rural, na medida em que mostra a estrutura de caréter urbano que a fundamentou, néo pode ser
dissociada da cidade, tanto em termos de organizacdo social como econdmica’

(CENTURIAO, 1999, p. 238).

A urbanizacéo das cidades no periodo colonial ndo aconteceu de forma homogénea.
Diferencas entre os nucleos urbanos podiam ser facilmente identificadas e acentuadas pelo
tratamento distinto dispensado pela Coroa Portuguesa. Enquanto as cidades conhecidas como
reais eram criadas em pontos especiais e funcionavam como centros regionais, coexistiam

vilas dispersas pelo territdrio, sem grande expressao.
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As cidades reais recebiam por parte da Metropole um tratamento diferenciado,
principalmente através de recursos e pessoal especializado, objetivando manter o controle dos
pontos mais importantes da costa e da vida colonial. A atencdo dada aos centros maiores é
natural, ja que estes estavam sob sua direta responsabilidade. Os beneficios derivados de um
esguema administrativo mais evoluido propiciaram um contingente populacional permanente
superior e diferenciado dos pequenos nucleos populacionais. Estes, “sem um mercado urbano
significativo, sem uma camada social caracteristicamente urbana ja desenvolvida, sem formas
de producdo urbana amadurecidas, ndo poderiam comportar a presenca de méo-de-obra e

principa mente de técnicos evoluidos” (REIS FILHO, 1968, p. 118).

A dispersdo caracteristica dos primeiros séculos apos o descobrimento do Brasil e a
producéo voltada a exportacdo, faziam de grande parte das cidades meros entrepostos
comerciais do mundo rural. A importancia dada aos proprietarios rurais e a politica
exportadora contribuiram para a auséncia de formas urbanas mais desenvolvidas e

obstaculizou a regularidade no desenvolvimento de grande parte dos nucleos urbanos.

Embora estudos recentes redizados por Reis Filho revelem a presenca de
plangjamento urbano e a existéncia de critérios urbanisticos durante o periodo colonial
brasileiro, tradicionalmente os centros urbanos coloniais tém sido concebidos como meros
apéndices do rural e simples postos administrativos, ponto de encontro para festividades ou
residéncia de moradores esporadicos. Amplamente difundida tem sido a critica de que a
formacdo e urbanizacdo das cidades brasileiras obedeceram a um processo a revelia de
qualquer planejamento. Essa falta de plangjamento viriaa assumir caracteristicas de desordem

urbana.
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Alimentando o mito da auséncia de plangamento das cidades coloniais Holanda,

afirma:

A cidade que os portugueses construiram na América ndo é produto mental, ndo
chega a contradizer o quadro da natureza e sua silhueta se enlaga na linha da
paisagem. Nenhum rigor, nenhum método, nenhuma previdéncia, sempre esse
significativo abandono que exprime a palavra ‘desleixo’ (1976, p. 76).

Segundo essa corrente, as cidades brasileiras resultaram da dindmica do dia-a-dia,
por isso apresentavam certo naturalismo, obedecendo mais ao rigor do relevo local que a
planos geométricos. O predominio da irregularidade nas cidades luso-brasileiras transmitia
uma sensacdo de continua incerteza e indeterminacdo no processo de desenvolvimento do

espago urbano.

Nesse contexto a cidade brasileira, como metéfora da sociedade colonial, tornou-se
aderente a paisagem, acomodou-se plasticamente as curvas e sinuosidades da
natureza, imbricando-se e tornando-se parte desta, do mesmo modo que a sociedade
colonia acomodou-se, de maneira sinuosa e amolengada, as condi¢Ges do mundo
luso-tropical (CENTURIAO, 1999, p.217).

A urbanizac8o do Brasil durante o periodo colonial tem sido qualificada como
rudimentar e amplamente determinada por Portugal. Segundo esse entendimento, durante todo
periodo colonial as cidades desenvolveram-se sob formas modestas e de maneira geral
homogéneas em todo territério. A auséncia de rigor ou método no estabel ecimento de cidades
atribuida aos portugueses contrapde-se, na andlise de Holanda, as cidades hispano-
americanas. Estas consistiriam em nucleos de povoagdo estaveis e ordenados, ja a primeira
vista denunciados pelo tragado quadrangular presente na construcéo das cidades. Seriam elas,
fruto do “esforco determinado de vencer e retificar a fantasia caprichosa da paisagem agreste:

€ um ato definido da vontade humana” (1976, p. 62).
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Por outro lado, as cidades-luso-brasileiras obedecem a principios praticos,
auferidos pelarotina e ndo pela razdo abstrata. Nao planegjavam. Agiam segundo experiéncias
obtidas no dia-a-dia, nem sempre coordenadas. “A ordem que aceita ndo é a que compde 0s
homens com trabalho, mas a que fazem com desleixo e certa liberdade, a ordem do semeador,

ndo ado ladrilhador” (HOLANDA, 1976, 82).

Em oposicdo ao que comumente se apregoa, Reis Filho (1968) afirma que as
origens da vida urbana brasileira foram plangjadas e desenvolveram-se segundo critérios
urbanisticos. O processo de urbanizacdo do Brasil Colonia obedecia a |6gica portuguesa de
cidades, podendo ser evidenciado por parte da Metropole a preocupacdo em regular e exercer
controle sobre o delineamento de algumas cidades. Engenheiros militares eram convocados
para desenvolverem mapas e remodelarem as cidades brasileiras a fim de |hes proporcionar

maior dinamismo.

Emprega-se no Brasil um novo projeto urbano, que assim como a concepcao
cartesiana do plano xadrez, apresenta bases racionais, porém ditadas pela funcionalidade e
ndo por critérios formais. Na cidade organica portuguesa cada um dos elementos exerce

funcdo natural. Asruas funcionais relacionavam pontos de interesse.

Condizente com essa natureza instrumental, ndo havia nada nestas ruas que
revelasse ‘zelo urbanistico’. Eram vias tortuosas e quase nunca providas de
calcamento. Os lotes urbanos eram dispostos de maneira a possibilitar que todos os
edificios possuissem uma fachada frontal. Essa caracteristica resultou em variagdo
tipolégica. Portas e janelas em cortgjo acabavam por criar um grande sentido
estético a0 se curvarem as imposi¢des da topografia ou mesmo a imposicao da
racionalidade funcional, percorrendo o caminho ‘mais direto’ para alcancar o seu
alvo (MEYER, 2006, p. 1).

No contexto do urbanismo colonia predominavam as formas irregulares que

passaram a ser vistas como empecilho a uma urbanizagdo entendida como ordenada e
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adequada. “Mas as cidades brasileiras seguiam 0 que poderia ser considerado como uma
racionalidade especifica, plastica e descentrada, adaptada a [6gica cultural do mundo barroco

luso-tropical” (CENTURIAO, 1999, p. 219).

O ambiente urbano consistia em um centro que abrigava importantes instituicoes,
refletindo assim, o simbolismo portugués. Em todas as cidades enfatizava-se o carater
institucional representado pela Igrgja e pelo Estado. As Igrgas e conventos religiosos
representavam uma constante na vida dos habitantes da Colonia. A elas eram reservados o0s
pontos mais elevados e de maior destague no sitio urbano. Também recebiam distingdo os
locais destinados ao uso comum e as pragas publicas que eram planegjadas e recebiam uma

arquitetura de maior apuro.

A cidade do Brasil colonial ndo exerceu um papel insignificante. Pelo contrario,
em virtude da complexidade politica, administrativa, social e econdmica dagueles tempos, foi
palco da cristalizacdo do poder metropolitano. Somente através dos nucleos urbanos foi
possivel viabilizar 0 modelo econdmico rura e exportador idealizado por Portugal. Sob esse

aspecto a cidade colonial se firma como fruto da vontade humana.

As cidades detinham uma dinémica propria e ja no seculo XVIII apresentavam
uma intensa vida citadina. Contavam com a complexidade e originalidade que lhes séo
caracteristicas e que foram se acentuando com o passar dos seéculos. Aos poucos o fluxo
sazonal dos senhores rurais e sua escravaria foram substituidos por um modo de vida peculiar

eoriginal. A paisagem urbana compunha-se por uma cadtica variedade e exotismo,

[...] pela sujeira das ruas, pela presenca macica e misturada de fidalgos, escravos e
mendigos, pela mescla de aspectos dos mais heterogéneos e tantos outros fatos e
elementos que marcaram a fisionomia da cidade colonial. Excesso ou ausénciatotal,
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mas nunca um meio termo, parece ser esta a impressao que 0s Vigjantes europeus
daguele tempo recolheram das cidades brasileiras. (CENTURIAO, 1999, p. 264-
265).

Depois de consolidada a urbanizagdo, as cidades nd mais sofreram com o0
processo de ruralizagdo. O crescimento urbano passa ser progressivo por todo o periodo
colonial, especiamente nas maiores cidades litoraneas. “A vida nos principais centros urbanos
adquire uma nova escala e a urbanizacdo, na col6nia, suficiente vitalidade para justificar o
emprego que nessa época se iniciava de padrdes urbanisticos mais elevados” (REIS FILHO,

1968, p.111). Assim, a urbanizagdo brasileira adquire um novo patamar.

1.2 O Periodo Imperial, a Republica Velha e o Processo de Urbanizagdo do Brasil

Com o Império, o centralismo, caracteristico da politica portuguesa, extingue-se, e
interrompe o projeto urbanistico desenvolvido até entdo. Ocorre dessa forma, uma ruptura
com a memoria e preservacdo do que havia sido feito. Esse periodo significou em termos
urbanisticos uma fase de transicdo sem ateractes significativas na malha urbana. O projeto
urbano e a atencéo dada as cidades, s passa a ser retomado com a instauracdo da Republica

no Brasil.

O século X1 X desencadeou no Brasil uma série de mudancas que influenciaram, direta
ou indiretamente, na evolucéo de sua rede urbana®. O Brasil de ent&o se caracterizava como
um pais eminentemente agrario, cuja producdo econémica nacional girava exclusivamente em
torno da producdo e exportagdo de produtos primérios, em especial do café, que a partir de

1880 torna-se 0 motor do desenvolvimento do capitalismo brasileiro.

% 1808 - Abertura dos Portos e consegiiente dependéncia das poténcias industriais. Meados do século XIX -
Abolicdo do tréfico negreiro ocasionando assim, a liberagdo de capitais e posterior investimentos em atividades
relacionadas ao progresso urbano. 1889 - Aboli¢éo da escravatura e ativagdo do mercado de trabal ho.
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O panorama brasileiro que durante muitos seculos foi sendo construido a partir de
subespacos que evoluiam segundo |6gicas proprias e com escassa relacdo entre si, foi aos
poucos sendo transformado. “A partir da producéo do Café, o Estado de Sdo Paulo se torna o
pélo dindmico de vasta &rea que abrange os estados mais ao sul e vai incluir, ainda que de
modo incompleto, o Rio de Janeiro e Minas Gerais” (SANTOS, 1993, p. 26). Funcionando
como importante fator de acumulagéo de capital, o café, associado a substituicdo do trabalho
escravo pelo trabalho assalariado, desenvolvimento do mercado e expansdo das ferrovias,
criard as condigdes necessarias para a industrializacdo no Brasil, que tende a se concentrar
justamente nas regides onde a cafei cultura se desenvolveu. A dindmica da economia brasileira
passa por periodos de transformacdo que produzirdo ateragdes significativas no contexto
urbano. A concentragdo de capitais dentro do pais faz da regido sudeste 0 maior polo de

desenvolvimento nacional, beneficiando assim, sua posterior industrializagéo.

O processo de urbanizagdo associado a cultura cafeeira propiciou o surgimento de
uma rede de cidades e langou as bases de um urbanismo moderno. O mercado interno
ampliou-se com o desenvolvimento do setor de transportes e comunicagdes. Por meio das
ferrovias viabiliza-se a ocupagdo do planalto ocidental paulista e a colonizagdo no sul do
Brasil. Concomitantemente com o desenvolvimento da rede ferroviéria, foram criadas linhas
telegréficas, os portos mais importantes foram aparelhados, propiciou-se a iluminacdo a gés

das cidades e o inicio do transporte col etivo nos principais nucleos urbanos.

Este fato tornou a sociedade brasileira muito mais complexa e muito mais urbana. Em
1872, 5,9% dos brasileiros residiam nas cidades;, em 1900 eles ja somavam 9,4% (SANTOS,

1993, p.21). Seu crescimento sem precedentes tem como causa a migragdo de traba hadores
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rurais e imigrantes estrangeiros. Nao obstante as mudancgas que vinham ocorrendo, o Brasil,
no inicio do século XX, continuava na dependéncia das atividades agricolas, em especial da
cultura do café que ja em fins do século X1X encontrava-se envolta em uma grande crise. Sua
producdo nos ultimos anos vinha excedendo seu consumo, provocando assim, sua

desvalorizacéo.

No intuito de evitar o colapso da economia cafeeira, a politica da Republica Velha
beneficiava a burguesia do café e dividia os efeitos de seu baixo preco sobre o conjunto da
populacdo por meio de uma politica cambial de desvalorizagdo da moeda nacional. Dessa
forma, possibilitava “um valor crescente recebido pelo cafeicultor por suas exportacoes,
mesmo com o prego do café em queda no mercado internaciona” (SCHUFFER, 2004, p.82).
Todavia, essa politica inflacionéria apresentava contornos muito estreitos. “De um lado ela
acarretava 0 aumento dos pregos dos produtos importados e, portanto, nas condicbes da
economia brasileira da época, uma alta gera no custo de vida™ (SILVA, 1985, p. 63).
Conseguentemente, a burguesia cafeeira depara-se com a oposi¢ao de todas as outras classes,

com excecdo da burguesia agrério-exportadora. Por outro lado, “se o aumento do volume das

* INDICES DO CUSTO DE VIDA 1914 — 1930

Anos indice
1914 100
1915 108,5
1916 116,5
1917 128,3
1918 144,1
1920 163,8
1921 167,9
1922 184
1923 202,8
1924 236,6
1925 252,8
1926 260
1927 267,4
1928 263
1929 261
1930 237,3

Fonte: FAUSTO, 1983, p. 94.
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exportacdes ndo era to forte que pudesse compensar a baixa de precos (condicdo dificil de
preencher em uma realidade de superproducéo), o governo federal encontrava-se em ma
situacdo para controlar o servico das dividas, que devia ser pago em libras” (SILVA, 1985,

p.63).

Como alternativa a politica cambial, em 1906 é firmado o Convénio de Taubaté entre
os cafeicultores de Minas gerais, S80 Paulo e Rio de Janeiro com 0s governos de seus
respectivos Estados. Por meio desse convénio “os governantes estaduais garantiam a compra
de estoques como forma de reduzir a oferta internacional do café e elevar o preco do produto.
Concomitantemente criou-se 0 imposto adicional as novas plantages do produto para reduzir
a producdo futura” (SCHIFFER, 2004, p. 82). Contudo, o Estado de S&o Paulo foi o Gnico a

honrar o compromisso materializado no convénio.

As politicas de vaorizagdo do café, intentadas por parte do governo central,
demonstravam claramente o papel hegeménico da camada cafeeira no seio das classes
dominantes. A burguesia do café detinha o poder, em Ultima andlise, desde a eleicdo de
Prudente de Morais (1894), através do eixo S&o Paulo - Minas, coligando as duas oligarquias
mais importantes. Concretiza-se assim, a politica “café com leite”, que consistia na

alternancia do poder entre mineiros e paulistas.

Nos primeiros anos da década de 20 o sistema comega a apresentar sinais de agitacdo e
desequilibro. A estrutura econdmica baseada na monocultura cafeeira tornou-se extremamente
fréagil por depender de um Unico produto de exportacdo. Instala-se, assim, uma grande crise no
pais e antecipam-se as condi¢fes que viabilizam o fim da hegemonia da burguesia do café ao

determinar o desencontro entre a classe e seus representantes politicos.
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Internacionalmente, no final da década de 1920, o capitalismo mundia encontrava-se
envolto em uma grande crise que resulta na queda da bolsa de valores de Nova Y ork em 1929.
A tensdo gerada por esse incidente alastra-se e afeta 0 mercado brasileiro que se vé obrigado a
efetuar uma reorientacdo da atividade econdmica, substituindo as importacfes por producdo

nacional, for¢cando dessa forma, a criacdo de uma protecdo cambial e tarifaria.

Estava delineado, nessas condi¢des, o clima econdmico e socia de descontentamento
generalizado, propicio a Revolucdo de 1930. Nesse contexto, com a derrota nas eleicoes
presidenciais da Alianca Liberal (opositora do governo) em marco de 1930, as articulacbes

para atomada do poder comegam a se compor.

1.3. A Revolugéo de 30 e a Aceleracéo do Processo de Urbanizagdo no Brasil

Em outubro do mesmo ano, estoura a revolucéo armada que depde o entdo Presidente
Washingnton Luis. Getulio Dornelles Vargas, chefe do movimento revolucionario, assume o
poder e da inicio a um conjunto de transformagdes econdmicas, sociais, politicas e culturais.

A Revolugdo de 1930 pode ser considerada a

[...] primeira grande revolucéo nacional e verdadeiro ‘divisor de &guas’ da Historia
Republicana, foi um marco decisivo na estruturagdo do atual Brasil, por ter acabado
com os Ultimos grandes tragos coloniais presentes no pais até a queda da Republica
Velha, e por ter iniciado as caracteristicas bési cas da nagéo brasileira que emergiram
com aascensdo de Vargas (LOPEZ; NERY, 1978, p.299).

O novo governo aspirou, desde o inicio, dar maior destague ao combate dos problemas
sociais e urbanos e a industrializagdo do pais, como ficou claro com a criagdo dos novos

ministérios do Trabalho, da Industria e do Comércio e da Educacdo. A maior atencéo dada as



cidades e a outras atividades econdmicas, que ndo o café, justifica-se através de sua base de
apoio que “é representada por todas as forgas sociais das regides em dissidéncia e pelas

classes médias dos grandes centros urbanos” (FAUSTO, 1983, p.102).

O Brasil, até os anos trinta, caracterizava-se pela producdo agricola, realizada através
de unidades produtivas voltadas para 0 mercado externo. Seu desenvolvimento apoiava-se
guase totalmente na ampliagdo das culturas de exportagdo. “A expansdo da exportacdo de
matérias-primas ndo sO fez crescer as cidades portudrias como provoca O surgimento e
desenvolvimento de novos centros urbanos, nas areas agricolas que iam sendo abertas”
(GEIGER, 1963, p.172). Dessa forma, vai se acentuando a tendéncia a concentragdo de

popul acdo e atividades nas cidades mais importantes.

A revolucdo de 1930 exigiu mudangas e representou uma ruptura com o passado que
tinha raizes na politica regionalista do Brasil. O forte regionalismo presente durante a
Republica Velha precisava ser contido, a fim de permitir uma administragdo centralizada e
retificar as politicas de laissez-faire dos governos anteriores. “Finalmente, € Obvio, a
economia tinha de receber cuidados durante a Depressdo e ajustada ao novo cenario

internaciona” (CONNIFF, 2006, p.122).

Com a tomada do poder pela revolucdo, a sociedade brasileira passa a viver
importantes mudancas. As relagdes de producéo com base na grande propriedade agréria véo
aos poucos cedendo espago para uma nova logica fundada na crescente industrializacdo e
urbanizacdo. As novas organizagbes politicas advindas com a Revolugdo de 30
impulsionaram a industrializacdo e permitiram o desenvolvimento do mercado interno e

elaboracdo de umaintegragdo econdémica e territorial.
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Nessa linha de reflexdo, cabe destacar aimportancia do Estado que realiza o corte com
o Estado patrimonia dominado pela oligarquia agro-exportadora da Republica Veha
Instaura-se assim, um arcabouco politico-institucional que combina a centralizacdo do poder

com a ampliagdo da autonomia e a capacidade de intervencdo do Estado brasileiro.

Com a mudanca nos rumos da politica brasileira, aindlstria encontrou uma conjuntura
favorével para seu desenvolvimento e pela primeira vez, ofereceu maiores possibilidades de
ganhos do que as atividades agrarias. No periodo que antecedeu a década de 30 foram
visumbrados apenas surtos de crescimento industrial. Em contraposi¢cdo, sob o governo
Vargas, a industria passa a ser o centro dinAmico da economia, deslocando o setor agrério

para um processo de encol himento.

Desta forma, pode-se afirmar que os anos 30 representaram uma importante etapa na
construcéo do capitalismo industria brasileiro. Coube a politica desenvolvimentista iniciada
por Vargas administrar a transicdo da ordem agro-exportadora para a era urbano-industrial.
Nessa perspectiva, 0 Estado desempenhou o papel de coadjuvante do esforco de
transformacdo, mobilizando 0s recursos necessarios, criando incentivos a producdo
domeéstica, sustentando a industria nacional e buscando a0 mesmo tempo atrair 0s

i nvestimentos externos.

As mudangas ocorridas nos rumos da politica brasileira sdo tidas como fatores de
grande importancia para o rapido crescimento industrial ocorrido no século XX, ndo apenas
porque coincidiram com a crise do capitalismo internacional, que de maneira inevitével

repercutiu internamente, mas, sobretudo em virtude das medidas tomadas para o
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enfrentamento das tensdes geradas. “Foi a maneira de enfrentar a crise, independente dos
projetos anteriores, que fez com que o governo Vargas criasse uma situagdo praticamente
nova na economia brasileira” (PEREIRA, 1984, p.50). Seu mérito esta em transferir para o
mercado interno a responsabilidade pelo dinamismo da economia, antes condicionada quase

gue totalmente a posi¢éo internacional do mercado do café.

A substituicdo das importagtes originada na depresséo de 1929 representou um marco
na histéria econébmica do Brasil, pois associada a outros fatores propiciou as condigcdes
necessarias para assimilar as mudancgas ocorridas no periodo e criou as condi¢cbes para 0
desenvolvimento da industria brasileira. No dizer de Pereira, “a partir da crise, a economia
brasileira se volta cada vez mais para 0 mercado interno, deixando a demanda externa de
congtituir o principal impulso dindmico do crescimento” (1984, p. 41). Nesse contexto, a
industria se favorece de vé&rias maneiras, sgja com a intensificagdo da producdo interna de

produtos tradicionais ou com o estabel ecimento de indUstrias voltadas para novos ramos.

Na origem da expansdo industrial brasileira pode-se citar ainda, os efeitos decorrentes
da Segunda Guerra Mundial que ao “determinar a paraisacdo do fornecimento de bens
manufaturados, anteriormente importados, impds sua producdo interna” (PEREIRA, 1984, p.
57). A deteriorizac&o das condic¢des de troca com o exterior e a diminuigcdo das possibilidades
de importar por caréncia de divisas, impulsionou o processo de industrializagdo em
decorréncia da necessidade de satisfazer 0 mercado interno e suprir a lacuna deixada pelos
produtos antes importados. Nessa perspectiva, “a medida que se desenvolve o0 processo

industrial, afirma-se o dominio das cidades na diregdo do pais” (GEIGER, 1963, p.101).
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Sob outro aspecto, deve-se ponderar o fato de que a estagnagdo dos mercados
internacionais de produtos brasileiros de exportacéo, provenientes do setor agricola, acelerou
0 crescimento urbano e o éxodo das massas rurais para as cidades. Cria-se dessa forma, uma
estreita conexdo. Ao mesmo tempo em que o0 crescimento das cidades implica em uma
ampliacdo na procura de produtos industrializados com a mudanca na estrutura das
necessidades, o processo de industrializacdo estimula a urbanizacdo. Nesse sentido, verifica
se uma transferéncia de amplas parcelas da populagdo que vive em economia de subsisténcia
para uma economia de mercado. “Na verdade, industrializagdo, urbanizac&o, crescimento
demografico e ampliacéo da economia de mercado estéo intimamente rel acionados de vérios e

diferentes modos” (PEREIRA, 1984, p. 80-81).

O aumento da populagdo urbana brasileira estimulou o processo de industrializacdo,
assim como a industrializaco estimulou a urbanizagdo, isto porque, através do crescimento
industrial criam-se novas oportunidades de emprego nas cidades. No entanto, a influéncia do
setor industrial no desenvolvimento urbano ndo decorre somente da concentracdo de
trabalhadores, mas também se da de modo indireto pela ativacdo que se produz em todas as

atividades do setor terciario. Segundo Santos, o termo industrializagdo ndo pode ser tomado,

[..] em sentido estrito, isto & como criagdo de atividades industriais nos lugares, mas
em sua mais ampla significagdo, como processo social complexo, que tanto inclui a
formacdo de um mercado nacional, quanto os esforgos de equipamento do territorio
para torna-lo integrado, como expansdo do consumo em formas diversas, 0 que
impulsiona a vida de relagdes (leia-se terceirizagdo) e ativa 0 proprio processo de
urbanizacgdo (1993, p. 27).

Nessa perspectiva, evidencia-se que aidentidade entre o processo de industrializagdo e
urbanizacdo € muito forte, dado o caréter urbano da producdo industrial e o suporte mituo
existente entre os dois fendbmenos. Com surgimento deste modo de produgdo eminentemente

urbano, a cidade pela primeira vez passa a ter, no processo de interagdo com o meio rural,
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condigdes de proporcionar uma contrapartida em troca do excedente alimentar procedente do

campo.

A cidade passa a reunir as condigdes necessarias para 0 desenvolvimento do
capitalismo e a exercer um papel de comando na divisdo socia do trabalho. Embora as
atividades industriais ndo coincidam, necessariamente, com o0 habitat citadino, seu

desenvolvimento estabeleceu um forte elemento de progresso urbano.

A cidade é o lugar onde se concentra a forga de trabalho e os meios necessarios a
producdo em larga escala — a industrial -, e, portanto, é o lugar da gestdo, das
decisdes que orientam o desenvolvimento do préprio modo de producéo,
comandando a divisdo territorial do trabaho e articula a ligacéo entre as cidades da
rede urbana e entre as cidades e o campo. Determina o papel do campo neste
processo, e estimula a constituicdo da rede urbana (SPOSITO, 1989, p. 64).

Nesse contexto, a cidade deixou de exercer um papel secundario e a concentrar apenas
0 excedente agricola produzido no meio rural, mas passou a ser o lugar de toda producéo
agricola (de sua transformagéo, comercializacdo e redistribuicéo). A partir de entdo, ocorre
uma inversdo na determinacdo da influéncia. O rural, antes hegeménico, passa a ser definido

como um espaco atamente dependente do urbano.

Na evolucéo urbana do Brasil, a industrializagdo significou um fator decisivo na
ampliagdo e formagdo de novos centros urbanos. Em comparagdo com 0s anos que
antecederam seu desenvolvimento verificou-se um acentuado incremento da populacéo

concentrada nas cidades.

Se o indice de urbanizagdo pouco se aterou entre o fim do periodo colonial até o
final do século 19 e cresceu menos de quatro pontos nos trinta anos entre 1890 e
1920 (passando de 6,8% a 10,7%), foram necessarios apenas vinte anos, entre 1920
€ 1940 para que essa taxa triplicasse passando a 31,24% (SANTOS, 1993, p.22).
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A partir dos anos 1940-1950 a ldgica da industrializagdo, iniciada com as novas
condicdes politicas e organizacionais oriundas da Revolucédo de 1930, prevalece, e passa a
situar-se em escala no Brasil. Por meio da agéo estatal foram implementados os pré-requisitos
necessarios as bases de um novo estagio de industrializacdo e o inicio da unificacdo do
mercado nacional. A urbanizagcdo incorporou-se as profundas transformagdes sociais e
econdmicas da sociedade brasileira e assumiu uma dimensdo estrutural, que atinge tanto o

campo como a cidade.

Em meados do século XX o processo de urbanizagdo se intensifica simultaneamente a
transicéo do pais e provoca uma significativa inversdo populacional. A taxa de urbanizacéo
que em 1940 era de 26,35%, alcanca, transcorridos quarenta anos, 68,86% em 1980. Nesse
periodo, “triplica a populagéo total do Brasil, a0 passo que a populagdo urbana se multiplica

por sete vezes e meia” (SANTOS, 1993, p. 29).

VARIACAO POPULACAO URBANA NO BRASIL (em mil habitantes)

40-50 7.892 72,46%
50-60 13.173 70,13%
60-70 20.949 65,55%
70-80 29.108 55,01%
40-80 71.122 653,03%

FONTE: SANTOS, 1993, p.30.

A mudanca de pais predominantemente rural para urbano ocorreu no periodo 1960-
1970°, quando a relacdo se inverteu em decorréncia do aumento das taxas de crescimento

natural, e pelo intenso fluxo migratério rural-urbano.
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No auge da expansdo urbana, as dtas taxas de fecundidade, associadas a uma
diminuicdo das taxas de mortalidade, provocada pelos progressos sanitarios, disseminacéo
stibita dos avancos da medicina, melhoria relativa dos padrdes de vida e do préprio processo
de urbanizacdo, tiveram grande importancia para o crescimento demogréfico brasileiro. A
taxa bruta de mortalidade que no periodo entre 1940 e 1950 era de 20,6%, caiu para 13,4%
entre 1950 e 1960. Em contrapartida, nos mesmos periodos, a taxa bruta de natalidade

correspondia a 44,4% e 43,3% respectivamente (SANTOS, 1993, p. 31).

Todavia, a maior parte do crescimento demografico urbano deve ser explicada pelo
fendmeno da migracdo interna. O Brasil, até entdo predominantemente agricola, conhece
nesse momento, um crescente éxodo rural. “A fuga para as cidades €, em geral, considerada
muito mais como o resultado de um push rural do que de um pull urbano quer dizer, muito
mais como uma decomposi¢do da sociedade rural do que como expressdo do dinamismo da
sociedade urbana” (CASTELLS, 1983, p.62). Trata-se da decomposi¢éo da estrutura social

rural, associada a atracéo exercida pela difusdo de novos tipos de consumo urbano.

Com a acentuacdo do processo migratério, cria-se um descompasso entre a demanda

de méo-de-obra e o grande fluxo de camponeses que buscam melhores condigdes de vida nas
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cidades. Em consequiéncia, as cidades ndo conseguem absorver a totalidade dos migrantes,
gue passam a integrar apenas parcialmente o sistema social urbano. A aceleracdo do
crescimento citadino toma em geral a forma de um desequilibrio na rede urbana do pais em
virtude da grande concentracdo populaciona e da incapacidade em assimilar a demanda dela

decorrente.

Segundo Singer (1979), os fatores de expulsdo, motivadores da migracdo, séo de duas
ordens. os fatores de mudanca, decorrentes da introducéo das relagdes capitalistas no campo
gue tem por objetivo o aumento da produtividade do trabalho, associado as mudancgas
técnicas; e os fatores de estagnacéo que se manifestam por meio de uma pressao populacional
crescente sobre a disponibilidade de areas limitadas pela insuficiéncia fisica da terra

aproveitavel ou pelo monopadlio destas pelos grandes proprietérios.

Os fatores da mudanga provocam um fluxo macico de emigragdo que tem por
consequéncia reduzir o tamanho absoluto da populacdo rural. Os fatores de
estagnagdo levam a imigragdo de parte ou da totalidade do acréscimo populacional
devido ao crescimento vegetativo da populagdo rural, cujo tamanho absoluto se
mantém estagnado ou cresce apenas vagarosamente (SINGER, 1979, p.38).

As migragOes internas, oriundas das transformacOes econdmicas, redistribuiam a
populacdo do campo para as cidades, entre os estados e as diferentes regifes do Brasil,
provocando além da répida urbanizacdo, uma forte concentracdo urbana. Apesar do grande
crescimento da economia e da oferta de empregos vislumbrados na segunda metade do século
XX, as migragOes internas, fruto dos desequilibrios econdmicos e sociais nas regides de
origem, acabavam por reproduzi-los nas regides de destino, deixando ainda mais perceptiveis

as desigualdades.
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emprego e acesso a servicos diversos. A polarizagdo das fungdes industriais, em S&o Paulo, e
administrativas no Rio de Janeiro, atraiu para esses centros urbanos, grande parte do fluxo
migratério nacional dos anos 50 e 60. Nesse periodo tem inicio a tendéncia a concentracéo no
espaco decorrente da tecnologia e da centralizagdo administrativa, que conseguentemente,
levam a concentragdo da urbanizacéo e o surgimento de areas superurbanizadas (SANTOS,
1982, p. 187). A partir de entdo, o Brasil passa a vivenciar uma nova realidade: a

metropolizacéo.

O progressivo aumento da concentragdo urbana brasileira propicia 0 surgimento e o
avanco de cidades com mais de um milh&o de habitantes. Em 1960 podiam ser contabilizadas
duas cidades milionarias (Sdo Paulo e Rio de Janeiro), cinco em 1970, dez em 1980 e em
1991, ja somavam 12. Esses dados passam a ter um significado ainda maior se comparados
com o0s numeros de 1872 em que “a soma da populacdo das dez maiores cidades brasileiras
ndo chegava a 1.000.000 de habitantes, resumindo apenas 815.729” (SANTOS, 1993, p.74).
A macica redistribuicdo da populagdo no territério favoravel as cidades e, em especid, as

cidades metropolitanas, colaborou para definir uma nova feicéo para a sociedade brasileira.

Apesar de importante, a andlise quantitativa das cidades ndo é capaz de configurar e
explicar por si s6 o fenbmeno da metropolizacéo brasileira. Ela representa mais do que um
simples aumento de dimens&o e densidade dos aglomerados urbanos. Significa uma inovagdo
em relacdo as formas citadinas e a base para as transformacfes futuras da sociedade e da
economia. O que a distingue das configuracbes anteriores ndo € apenas seu tamanho
(consequiéncia da estrutura interna) “mas também a difusdo no espaco das atividades, das
fungdes e dos grupos, e sua interdependéncia segundo uma dindmica social amplamente

independente da ligagdo geografica” (CASTELLS, 1983, p.29). No interior da metrépole sdo



encontradas inimeras atividades no que tange ao consumo, a producdo, a troca e gestdo, que

fazem de sua organizagdo internainterdependente e hierarquizada nas diferentes atividades.

As metrépoles correspondem a centros urbanos de grande porte, populosos e
modernos que compreendem sérios problemas de desigualdades sociais. “A respeito dos
problemas, de todo modo, as metropoles sdo aquela parcela do Brasil urbano onde esses se
concentram e, mais do que isso, assumem maior complexidade” (SOUZA, 1996, p. 6). Nelas
predomina o trabalho assalariado, que, aiado ao tamanho da populagéo, atrai investimentos
produtivos e contribui para a formagéo de um significativo mercado consumidor. Para atender
esse mercado, a industria se desenvolve, os estabel ecimentos comerciais se multiplicam e as
redes de prestacdo de servigos de toda espécie se expandem, conformando uma grande
ampliagcdo dos setores secundério e tercidrio da economia, ndo apenas na metropole, mas
também nas regides circunvizinhas. Dessa forma, elas comandam uma densa rede urbana

capaz de se estender por um vasto territorio.

A propensdo a concentracdo urbana no Brasil fez com que uma grande parcela
populacional, considerando o crescimento da populagéo citadinag, se instalasse nas regides
metropolitanas. Propensdo esta, crescente desde 1950 e concomitante a transformagéo
acelerada da rede urbana, coincidindo assim, no tempo, a urbanizacéo e a metropolizacao®.
Como consegiiéncia deste processo, no fina do século passado cerca de um terco da

populacdo brasileira residia em aglomerados metropolitanos.

8 Porcentagem das regides metropolitanas no total da populagéo brasileira:

1940 - 14,98%

1950 - 17,95%

1960 - 21,72%

1970 - 25,58%

1980 - 28,93%

Fonte: SANTOS, 1993, p. 76.

“Em conjunto, as aglomeracOes urbanas concentram, de acordo com os dados da Contagem Populaciona de
1996, cerca de 47% do total da populagdo do pais, atingindo a cifra de 73,3 milhSes de habitantes em 1996”
SCHVASBERG apud CASTRIOTA, 2003, p.46.



45

Apesar da progressiva expansao da metropolizacao, a partir da década de 1960, tem se

verificado uma reducdo no ritmo de crescimento demogréfico das aglomeracdes

metropolitanas, “em parte pelo declinio das taxas de fecundidade, mas, sobretudo pela reduco

dos saldos migratérios destinados a essas regides.

Enguanto o total da populagdo urbana vivendo em aglomeragcbes com mais de
20.000 habitantes é multiplicado, em média, por 4,58 entre 1950 e 1980, somente ha
multiplicadores menores entre as aglomeragdes hoje bilionérias (3,11), havendo
indices aproximados da média, mas ligeiramente superiores, nas localidades entre
20.000 e 50.000 (4,66). Nas demais classes, 0 incremento é consideravelmente
superior, indo de 4,96 nas aglomeragdes entre 1.000.000 e 2.000.000 de habitantes e

5,93 naquelas entre 50.000 e 100.000 habitantes (SANTOS, 1993, p.82).

Paralelo ao crescimento das metropoles, vem ocorrendo 0 aumento no nimero de

aglomeracOes a categoria de cidade grande e intermediéria. Embora a populagdo esteja, ainda,

extremamente concentrada nas metropoles é evidente a existéncia de um processo de reversio

de sua polarizacdo e a progressiva importancia de aglomeragdes urbanas de outro nivel. Dessa

forma, tem se confirmado a tendéncia do fendbmeno da metropolizagdo, associado mais

recentemente, a desmetropolizagéo.

Atuamente, segundo dados fornecidos pelo IBGE, a populagdo urbana brasileira

chega a 81,25% do total da populagdo. Esse porcentual elevado deve-se tanto as altas

° Distribuicdo porcentual da populagéo urbana, em niicleos com mais de 20.000 habitantes segundo tamanho

populaciona das aglomeragdes.

Popul agéo 1950 1960 1970 1980
20a50 13,22 13,34 12,84 13,46
50 a100 10,05 10,67 10,98 13,00
100 a 200 10,79 11,75 11,60 12,13
200 a 500 12,99 13,88 14,92 15,91
500 a1.000 5,57 6,12 7,08 7,19

1.000 a 2.000 14,28 16,63 17,14 16,56
Mais de 2.000 32,07 21,57 2541 21,75

SANTOS, 1993, p.82.
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concentragdes urbanas nos estados mais populosos e desenvolvidos, quanto a intensa

urbanizacdo em centros isolados e a proliferacéo de centros urbanos pequenos e médios.

Portanto, ainda que a taxa anua média de crescimento urbano tenha
sistematicamente reduzido no Brasil nas Ultimas décadas, os novos padrfes de
urbanizacdo tanto reforcam a concentragdo populacional em éreas conturbadas
guanto promovem a desconcentragdo sobre cidades médias e pequenas (MONTE-
MOR apud CASTRIOTA, 2003, p.303).

As cidades, na medida em que crescem, vdo perdendo suas caracteristicas em
comparagao ao campo a partir do momento que passam a agregar a producéo de mercadorias
para se transformarem em aglomerados urbanos. Na contemporaneidade, a velha dicotomia
campo/cidade aos poucos vai sendo superada por um novo contexto denominado por Henri
Lefevbre, autor da obra A revolugcdo urbana, de sociedade urbana, que avanca sobre os
resguicios da vida agréria e estende o tecido urbano. Desta forma, a cultura, o estilo de vidae
os valores urbanos face a sua abrangéncia e influéncia, véo além da fronteira urbana e
exercem papéis determinantes na vida das pessoas sgjam elas oriundas da cidade ou do
campo. Essa é a expressao da urbanizagdo brasileira, que se acentua cada vez mais e que cada

vez mais gera problemas e desafios.
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2 AS CONSEQUENCIAS DA URBANIZACAO E A CONSTITUCIONALIZACAO

DASPOLITICASURBANASNO BRASIL

O processo de urbanizacdo do Brasil produz um conjunto muito significativo de
consequéncias e gera a necessidade do estabelecimento de politicas urbanas. Com a
Constituicdo de 1988, estas politicas adquirem status diferenciado de normas constitucionais.

Este é o tema central deste capitulo.

2.1 As Conseqliéncias do Processo de Urbanizacéo no Brasil

Na medida em que a urbanizacdo avanca, os problemas associados a €la se avolumam
e passam a produzir efeitos negativos, muitas vezes de dificil reversdo. A maneira espontanea
e sem efetivo plangiamento com que vem ocorrendo o processo de urbanizacéo no Brasil tem
produzido um crescimento desordenado e desigual das cidades, que incapazes de suportar 0
grande fluxo migratério, gerado principalmente pela inflexdo ocorrida com a migracéo
urbano-rural de décadas anteriores, ocasionam uma queda bruta na qualidade de vida das

pessoas, em especia dos habitantes das grandes e médias cidades.

O modelo de urbanizagdo brasileiro tem ocorrido em uma intensidade superior a

industrializacdo e a geracdo de empregos. Como resultado desse desnivel, é comum a
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convivéncia lado a lado do moderno e o tradicional, e do excessivamente luxuoso e o
paupérrimo. Nesse contexto, a cidade é compreendida como um espaco ambiguo, decorrente e
resultante de forcas distintas e contraditérias. Ao mesmo tempo em que ostenta ata
tecnologia, capaz de propiciar o bem estar social, apresenta grande concentracdo de renda e

um enorme nimero de excluidos que reforcam a cada dia o cintur&o de marginalizados.

A urbanizagéo explosiva, entendida como o crescimento acelerado e concentrado da
populacdo, peculiar nos grandes aglomerados urbanos, associada a um novo estilo de vida
adotado pelas classes altas e médias, se materializaem um processo continuo de fragmentacéo
socia, deteriorizando, em escala crescente, as condic¢bes de vida de uma grande parcela de
pessoas. Nesse contexto, os beneficios produzidos pela urbanizagdo alcangam apenas parte da

populagdo, enquanto a grande maioria percebe que tudo mudou, mas para pior.

A exclusio socia ocasiona ndo apenas o distanciamento das camadas mais pobres ao
acesso ainfra-estrutura, como também interfere no equilibrio do meio ambiente. N&o raro sdo
evidenciados problemas de ordem ambiental, tais como, ocupagdes irregulares nas é&reas de
preservacdo ambiental, 0 aumento dos pProcessos erosivos e assoreamento dos rios,
desmatamentos, dentre outros, ocasionando assim, uma queda na qualidade de vida das

pessoas.

A intensa urbanizag8o tem um preco: a acentuacdo dos contrastes sociais. Nunca as
desigualdades foram t&o acentuadas e tendentes a se agravarem ainda mais. O crescimento
explosivo das cidades tem sido acompanhado por uma macica urbanizagcdo da pobreza mais
evidente nos grandes centros urbanos. A medida que as cidades se desenvolvem torna-se cada

vez mais perceptivel na composicdo da paisagem urbana, a segregacdo social caracterizada,
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especialmente, por loteamentos irregulares e pela formagdo de favelas nas periferias das
cidades. Nesse caso, “a segregacdo € induzida pela prépria pobreza, pelo menor poder
aquisitivo, que forca uma parcela consideravel da populacdo a se sujeitar a morar em espagos
guase que desprovidos de infra-estrutura, negligenciados pelo Estado e até mesmo insalubres”

(SOUZA, 1996, p.54).

O modelo de urbanizagdo seguido no pais criou condi¢des para a proliferacdo dos
setores populacionais mais pobres e aumentou o abismo existente entre as classes sociais. No
Brasil, aproximadamente, 22% da populacdo urbana vive em niveis de pobreza absoluta e
mais 18% vive abaixo da linha de pobreza (MENEGAT; ALMEIDA, 2004, p.175). A
concentracdo populacional urbana, gerada pelo apartheid social, tem exercido pressdo sobre a
infra-estrutura urbana basica, muitas vezes marcada pela total inexisténcia de servicos ou por
sua escassez. “A cidade em si, como relacdo social e como materialidade, torna-se criadora de
pobreza, tanto pelo modelo socioeconémico de que é suporte como por sua estrutura fisica,
gue faz dos habitantes das periferias (e dos corticos) pessoas ainda mais pobres” (SANTOS,

1993, 10).

O agravamento da exclusdo nos seus diferentes aspectos. social, econdmica,
ambiental, juridica e cultural, tem marcado o processo de urbanizagdo brasileiro. O quadro
gue envolve as cidades ndo € animador. “Nossas cidades sdo hoje o locus dainjustica social e
da exclusdo brasileiras. Nelas estdo a marginaidade, a violéncia, a baixa escolaridade, o
precario atendimento a salde, as més condi¢des de habitacéo e transporte e 0 meio ambiente

degradado” (VILLACA apud CASTRIOTA, 2003, p.29).
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Para Castells (1983), o padrdo de urbanizagdo verificado na América Latina, e,

portanto, inclui-se o Brasil,

[...] ndo é expressdo de um processo de ‘modernizagdo’, mas a manifestagéo, a nivel
das relagdes sicio-espaciais, da acentuacdo das contradicdes sociais inerentes a seu
modo de desenvolvimento — desenvolvimento determinado por uma dependéncia
especificano interior do sistema capitalista mundial ( p.84).

As precérias condi¢des de vida de grande parte dos moradores das cidades refletem as
desigualdades sociais manifestadas nos contrates existentes entre 0s espagos ocupados. Nesse
contexto, a expansdo das atividades urbanas instaveis e precérias proliferam-se rapidamente e
ganham o rétulo da ilegalidade, expandindo a periferia Lugar onde vivem os pobres,
socialmente segregados, a periferia é percebida como um sublrbio carente, fruto de um

crescimento desordenado.

E nas éreas periféricas que se relinem os maiores problemas das cidades. Dentre eles,
sd0 comuns e de facil percepcdo, a falta ou insuficiéncia dos servicos de salide, educacéo,
transportes, seguranca e recolhimento de lixo. Destaca-se ainda, a auséncia de pavimentacéo
de ruas, de saneamento basico, de iluminacdo publica, associados a habitacOes toscas,
aglomeragOes excessivas, descaracterizagdo dos bairros, ambiente insalubre, dentre outros.
Por se tratar de areas carentes nos mais variados aspectos, as periferias, em especia as favelas
(verdadeiros aglomerados humanos), séo desprezadas pelo mercado imobiliario, sobretudo

por se constituirem areas de baixo valor monetério.

A evolucdo da periferia e das favelas tem acompanhado o processo de urbanizacéo
brasileiro. Resultantes da fata de op¢do sdo constituidas pela completa ilegalidade da
ocupacdo daterra. Proliferam-se especial mente sob &reas ambientalmente frageis (encostas de

morros, beira de corregos, areas de proteco aos mananciais, areas de mangue, €tc.) ou areas
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publicas. Em cidades como S&o Paulo®, Belo Horizonte e Rio de Janeiro, o ndmero de
habitantes das favelas € superior a 1/5 de sua populacéo e em Recife esse percentual chega a

40% (MARICATO apud CASTRIOTA, 2003, p. 80).

Nas ultimas décadas, em virtude da grande demanda pelo solo urbano, multiplicaram-
se os corticos e as favelas. Nesses locais as condigdes de vida sdo precérias e até mesmo
insalubres, sujeitos aos mais variados problemas, que vao desde o perigo de deslizamentos e
enchentes em virtude do relevo do terreno, até os riscos de doencas infecciosas consequiéncia

da auséncia de servigos urbanos adequados.

A precariedade e insuficiéncia de moradias tem preocupado sobremaneira,
especialmente em virtude dos nimeros vertiginosos, que abrangem mais de 20 milhdes de
pessoas, e indicam uma insuficiéncia habitacional de 6,6 milhdes de domicilios. “Os déficits
habitacionais, em conjunto com o aumento da demanda populacional das cidades, estimulam
0 crescimento da pobreza, da desigualdade socia e da total auséncia de participagdo do
aparelho do Estado” (CARRERA, 2005, p. 16). Esse cenario exige o reconhecimento da
necessidade de se estabelecer parcerias entre governos e sociedade, bem como reconhecer que
esse problema atinge boa parcela da populacéo carente que trabalha e vive na informalidade,

para assim, desenvolver politicas incisivas e eficazes.

O loteamento ilegal e a favela sdo as aternativas mais comuns de moradia da maior
parte da populagdo de baixa renda, em virtude disso, expandiu-se rapidamente. Entre os
fatores que dificultam o acesso dos menos favorecidos a0 solo urbano estd a especulacéo

imobiliéria que confere as periferias caracteristicas mutantes. Na medida em que as cidades se

% No inicio dos anos 70, menos de 1% dos habitantes de S&o Paulo morava em favelas. J4 em meados de 1990
esse numero evoluiu para aproximadamente 20% (MARICATO apud CASTRIOTA, 2003, p. 80).
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desenvolvem e passam a necessitar de novos espagos, 0 solo mais préximo das regides em
ascensdo e importancia econdmica € valorizado for¢cando o deslocamento da populagdo mais
carente em direcdo a areas mais periféricas. Essa dindmicafaz das periferias “locais mutantes,
sempre reproduzindo em novas extensdes de terra, enquanto velhas periferias sdo
gradualmente incorporadas a cidade, ocupadas por novos moradores e reorganizadas pelo
capital” (DEAK; SHIFFER, 2004, p.254). Dessa forma, independente do desenvolvimento da
infrarestrutura nas cidades, a camada mais pobre da sociedade, inevitavelmente, sera

“empurrada” para periferias cada vez mais distantes e carecera de servicos publicos eficientes.

A dimensdo assumida pelo meio ambiente urbano preocupa, sobretudo em relacéo aos
aspectos que influenciam a vida de seus habitantes. Criadas para prover as necessidades das
pessoas e proporcionar bem estar, as cidades acabaram revelando-se um importante

componente que contra ele age, desarmonizando o ambiente e convivio de seus habitantes.

Os efeitos do modelo de urbanizagdo predatéria adotado na maioria das cidades
brasileiras estéo associados intrinsecamente a uma diminuicdo da qualidade de vida de toda a
coletividade, visto que, 0 homem enquanto ser vivo tem estabelecida uma estreita ligacéo de
dependéncia com a natureza. E inegavel que o modelo de desenvolvimento, apoiado
estritamente no crescimento econdmico tem gerado graves problemas ambientais e interferido
sobremaneira no modo e na qualidade de vida das pessoas, em especial nos habitantes dos

grandes centros urbanos.

A exclusdo socia ocasiona ndo apenas o distanciamento das camadas mais pobres ao
acesso a infra-estrutura, como também interfere no equilibrio do meio ambiente. A

combinagdo entre urbanizagdo intensiva, desigualdades socioecondmicas e exclusdo socio-
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espacial, devido a complexidade dos problemas resultantes, também associa-se e resulta em
degradacdo ambiental. N&o raro séo evidenciados problemas de ordem ambiental, tais como,
ocupacOes irregulares nas areas de preservagado ambiental, 0 aumento dos processos erosivos e
assoreamento dos rios, desmatamentos, dentre outros, ocasionando assim, uma queda na

qualidade de vida das pessoas.

Relacionados significativamente com um grande nimero de problemas ambientais, os
problemas urbanos, estdo no centro da problemética ambiental brasileira, isto porque, a
degradacdo ambiental encontra-se inseparavel da desordem urbana. Nesse contexto, as
cidades configuram como grandes consumidoras de recursos naturais e produtoras de residuos
solidos e liquidos. O atua padrdo de consumo, associado a constantes estimulos, pode ser
considerado um dos principais causadores da degradacdo ambiental por ser frequentemente
realizado além dos limites da necessidade do homem. “Pode comprometer seriamente a
sustentabilidade, na medida em que se torne excessivamente desnecessario, determinando a

extracdo de mais recursos naturais para atendimento a demanda” (MARQUES, 2005, p.104).

Intimamente relacionado ao consumo, a producgdo de lixo nas cidades tem causado
problemas ambientais advindos do seu mau gerenciamento. Gerado pela intensa produgéo do
sistema capitalista, que vaoriza o supérfluo e o descartével, o lixo acumula-se nas grandes
cidades, como resultado do caréter descartavel do consumo. Estima-se que em todo mundo, as
pessoas que residem nas cidades produzem cerca de 0,5 a 2 kg de lixo sdlido, por pessoa, por
dia. A essa grande quantidade de detritos, tem-se dado o destino mais cobmodo, ou sga, 0s
aterros sanitérios. A precariedade na armazenagem dos lix6es tem poluido gravemente as
aguas de superficie e subterrneas. Além disso, a decomposi¢éo do lixo organico produz

metano, um gas que pode causar explosdes (CAMARGO; CAPOBIANO; OLIVEIRA, 2002)



Os residuos solidos, inadequadamente dispostos, muitas vezes acarretam, em especial
nas periferias, 0 assoreamento dos leitos dos cursos d’agua, 0 que resulta em enchentes e
inundagdes, gerando as mais variadas modalidades de dano, por meio de varias formas de
poluicdo, sgam elas do solo, das &guas superficiais e subterréneas, do ar, estética e

paisagistica, acarretando, consequentemente, sério perigo a salde publica e ao meio ambiente.

O desafio urbano com relacdo aos residuos solidos consiste ndo apenas em remover o
lixo, mas, sobretudo em dar um destino final adequado a ele. Por falta de recursos ou descaso,
0 que tem se observado é que quando coletado, o lixo € lancado em locais sem qualquer

controle, poluindo toda a superficie do seu entorno. Nesse sentido, Marques observa:

Os depositos de lixo, conhecidos popularmente como lixdes, constituem-se hoje em
verdadeira ameaga a0 meio ambiente, notadamente porque ja se esgotaram sua
capacidade de armazenamento e porque ndo recebem qualquer tratamento visando a
minimizar a degradacdo j& provocada e que ainda provocam no meio (2005, p.120).

Associada a precariedade na destinacéo dos residuos solidos, a falta de tratamento dos
esgotos, na maioria das vezes langados em riachos ou no solo, tem causado danos irreparévels
a natureza. No Brasil apenas 33,5 % dos domicilios sdo atendidos pela rede de esgoto e
destes, 64,7% ndo passam por nenhum tipo de tratamento, sendo na maioria dos casos
despejados diretamente nos rios (CAMARGO; CAPOBIANO; OLIVEIRA, 2002, p. 344).
Essa € uma das formas de poluicdo que mais degrada a qualidade das &guas. Seu escoamento
in natura, sem qualquer tipo de tratamento interfere diretamente na salide humana e na
qualidade do meio ambiente. Em exposic¢éo de motivos objetivando o tratamento adequado de
esgotos, a Cetesb (Companhia de Tecnologia de Saneamento Ambiental do Estado de Séo

Paulo) assinala
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A redugdo do indice de mortalidade infantil, a elevacdo da expectativa de vida a
reducdo da prevaléncia das verminoses que, via de regra, ndo sdo letais mas
desgastam 0 ser humano, somente podem ser pretendidas através da correta
disposicdo dos esgotos. Outra importante razdo para tratar oS esgotos é a
preservacdo do meio ambiente. As substancias presentes nos esgotos exercem agdo
deletéria nos corpos de &gua: a matéria organica pode ocasionar a exaustéo do
oxigénio dissolvido com morte de peixes e outros organismos agquéticos,
escurecimento da agua e aparecimento de maus odores (apud MARQUES, 2005, p.
130).

No que tange ao servico de abastecimento de &gua, o Brasil atingiu em 2000 o indice
de 63,9 % dos domicilios. Segundo a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
(SEDU), seriam necessarios R$ 44 bilhdes até 2015 para que a populagdo tenha acesso aos
servicos de saneamento basico (CAMARGO; CAPOBIANO; OLIVEIRA, 2002, p. 344).
Associado as dificuldades de uma efetiva consolidacdo dos servicos de abastecimento de
agua, nos ultimos anos tém se agravado os problemas rel acionados a escassez da égua propria
para 0 consumo. Marques sdlienta que “a populacdo do planeta triplicou no século XX,
enquanto o consumo foi multiplicado por seis. Essa situagdo demanda cuidado na preservagéo
desse recurso, até mesmo no Brasil, que detém aproximadamente 15% da &gua doce do

planeta” (2005, p. 131).

Os desafios ainda s8o muito grandes e a universalidade dos servigos est4 longe de ser
atingida. As desigualdades no acesso ao saneamento ndo se dao apenas no ambito das cidades,
mas também entre as cidades. Cidades maiores e mais ricas tém mais acesso aos centros de
decisdo e, portanto o nimero de domicilios abastecidos por agua e pelo esgotamento sanitario
€ muito maior se comparado as cidades menores, mais pobres e distantes, que devido a
precariedade dos servicos, tem agravado os problemas com doencas infecciosas e a

mortalidade delas decorrente (especiamente infantil).

As mudangas ocorridas em ambito urbano podem ser classificadas a partir de periodos

de pessimismo e otimismo. Algumas iniciativas inovadoras tém sido tomadas no intuito de
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amenizar os danos causados ao meio ambiente e a qualidade de vida dos habitantes das
cidades, merecendo destaque. Dentre elas, cita-se as mudancas de atitude por parte de
insténcias governamentais que tém aplicado mais recursos e tratado com prioridade os
problemas com a limpeza urbana, e a ainda, a crescente conscientizacdo por parte dos
habitantes urbanos. Ndo obstante tais iniciativas, a problemética em torno da sustentabilidade

das cidades é preocupante.

Ao anadlisar a questdo do transporte urbano, deparamo-nos com o agravamento de um
serio problema: aumento dos congestionamentos e da poluicdo do ar derivada dos veiculos
automotores. Estudos realizados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) em
conjunto com a Associagdo Naciona de Transportes Publicos (ANTP) mostram que se levado
em conta apenas 0s congestionamentos severos obtém-se um consumo excessivo de 190 mil
litros de gasolina nas horas de pico (CAMARGO; CAPOBIANO; OLIVEIRA, 2002, p. 347).
Se por um lado sdo observadas algumas iniciativas de ampliacdo da oferta de transporte por
trilhos, por outro, verifica-se um incremento no transporte informal, especiamente o realizado
por lotacBes, perueiros e 6nibus, acentuando os problemas decorrentes de tréfegos intensos,
como congestionamentos, mas, especialmente, os problemas a sallde humana que a poluicéo

atmosférica pode ocasionar.

A poluicdo do ar atinge ainda a flora, a fauna e até mesmo materiais como pedras de
construcéo e metais, além de contribuir para a ateracdo da temperatura. Coligado a outros
fatores, a rapida modificacdo do clima pode aterar o regime de chuvas, bem como
desencadear um processo que aguece lentamente a temperatura da Terra, denominado, efeito
estufa. Essa ateragdo no clima incide paralelamente a um incremento na concentragdo de

alguns gases na atmosfera, como resultado da acdo do homem. As conseqliéncias climaticas
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do desdobramento do efeito estufa € mais um dos sinais de que o habitat dos seres humanos

esta sofrendo grandes alteracoes.

Existem muitas formas de poluicdo, cada qual com seus efeitos danosos ab meio
ambiente. Entre elas esta a poluicdo sonora comum nas cidades, em especia nas de porte
médio e grande. Entendida como a “adulteracdo do meio ambiente harmoniosamente
equilibrado, causada por ruido” (MARQUES, 2005, p.146), a poluicdo sonora, em certos

casos, pode ser prejudicia a salde, a seguranca e o bem estar das pessoas.

No ambiente especifico das cidades, propagacdo desordenada de sons € causada,
dentre outros fatores, por veiculos, indUstrias, construgdes e casas noturnas. Apensar dos
mal eficios que a polui¢do sonora pode causar ao organismo e a qualidade de vida das pessoas,
esse tipo de poluicdo ndo tem tido muito destague e, despercebida, acaba sendo incorporada

naturalmente ao dia-a-dia

Nas cidades pode ser identificado ainda, outro tipo de poluicdo: a visua. Ma
preservacado de prédios, paredes pichadas, terrenos abandonados, tomados por vegetacdo sem
controle, ruas cheias de placas de propaganda, faixas nos postes, instalagdo indiscriminada de
postes, antenas, fios telefénicos e elétricos. Tudo isso € responsavel por proporcionar um

impacto negativo na paisagem urbana e causar a poluicdo visual.

A poluicdo visua deve ser considerada “como a ultrapassagem do limite da viséo para
reconhecer as caracteristicas naturais do meio, a partir da insercdo de novas imagens ou
deterioracdo da paisagem ja existente” (MARQUES, 2005, p. 156). Essa forma de poluicéo

ndo causa problemas a salide, mas enfeia 0 ambiente. Como outras modalidades de poluicao,



58

val se agregando ao cotidiano das pessoas, de maneira que as ateracbes na paisagem urbana

acabam se tornando imperceptiveis.

Os problemas socio-ambientais que afetam as cidades brasileiras nesse inicio de
secul o sdo criticos e tem se agravado nos Ultimos anos, especialmente no que tange a exclusao
social e a degradacd@o da qualidade ambiental das cidades. Embora repercutam em todas as
pessoas, sd0 as populagbes pobres as que mais sofrem suas consequiéncias. No contexto
citadino, questbes de ordem socia e ambiental sdo indissolUvels e, portanto, devem ser
tratadas em conjunto. Nessa perspectiva, buscando combater a desordem urbana, cabe o
estudo da problematica e andlise das politicas publicas desenvolvidas até entdo, a fim de
enfrentar o grande desafio de implementar as mudangas necessarias a instauragdo da justica

social e ambiental nas cidades.

2.2 A Emergéncia das Paliticas Publicas no Brasil

A partir da década de 1930, com o inicio de um periodo de intensas transformacdes, a
questdo urbana passou a fazer parte da pauta governamental e a exigir um tratamento
diferenciado. A insercdo do pais no contexto internacional do capitalismo, na categoria de
pais periférico, funcionou como um elemento desencadeador de modificagdes na sociedade
brasileira. O Brasil deixou de voltar-se para 0 mercado agrério-exportador, até entdo o setor
gue recebia majoritaria atencdo, para perseguir um modelo de desenvolvimento de base
urbano-industrial. Apesar dessa inversdo em sua estratégia de desenvolvimento, as politicas
publicas urbanas iniciadas nesse momento e desenvolvidas até a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 caracterizavam-se pela precariedade de plangamento e consequente

acentuacdo dos problemas gerados pela intensificagdo do processo de urbanizacéo.
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As responsabilidades no que tange o atendimento as necessidades relacionadas ao
consumo coletivo e a regulagdo do solo passam a ser gradativamente assumidas pelo Estado,
forca motora do desenvolvimento. No entanto, sua atuac8o nesses setores € “marcada pela
assimetria e exclusdo de grandes contingentes das camadas populares” (BRASILEIRO, 1981
b, p.56), que vivem sob precérias condi¢des de vida e distantes dos servicos sociais e de infra-

estrutura administrados pelo Estado.

N&o obstante a precariedade dos servigos disponibilizados pelo Estado e a crescente
demanda gerada pelo aumento da populagdo urbana, as politicas publicas que visavam a
ordenagdo das cidades, limitavam-se a fatores superficiais e ndo buscavam solucionar a

origem da problemética urbana.

Raras e timidas foram as tentativas de preparé-las para um previsivel crescimento
futuro. As medidas de ordenagdo limitaram-se, quando existiam, ao estabel ecimento
do tragado das ruas, dos alinhamentos, das perspectivas, nas quais eram levados em
conta as alturas dos prédios e os espacos abertos para efeitos estéticos e cenogréficos
de consagracao do poder; as disposicies que visam a sanidade puiblica (afastamento
entre prédios, de modo a assegurar a insolagéo, largura de ruas dimensionadas em
funcdo da altura dos prédios e vice-versa). Tudo isso obedecendo ao regime de
parcelamento e propriedade do solo preexistente. (BATISTA, 1976, p. 167).

Nesse contexto, a crise urbana acentuava-se e conseqlientemente, em raros mom
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posterior urbanizagdo prematura e acelerada, criou problemas que a legislagéo brasileira ndo
estava preparada para responder. Os instrumentos urbanisticos eram defasados se comparados
as novas demandas por habitacdo, servicos de infra-estrutura urbana para as areas em
expansdo, bem como para a redefinicdo da cidade no aspecto da regulacdo social. A visdo
voltada tdo somente para o controle do uso do solo urbano ja ndo era suficiente. As dimensbes
fisico-territoriais das cidades demandavam novos instrumentos urbanisticos. Nesse contexto,
alegislagdo urbana mostrava-se cada vez mais obsoleta e ineficaz frente o aumento da taxa de

urbanizacéo.

As cidades crescerem, ganharam porte, e foram se estruturando espontaneamente.
Dispondo de poucos instrumentos de agdo, 0s 0rgaos responsaveis pela organizagdo do
espaco, ficavam, na maioria das vezes, a mercé do crescimento urbano. Os poucos
instrumentos de intervencdo urbana que dispunham eram constituidos pelo “cédigo de obras,
via de regra suficientemente permissivel, capaz de admitir violentas e drasticas ateragdes nos
dispositivos relativos a regulamentacdo do uso do solo, sem maiores formalidades ou
delongas, a critério do Prefeito ou de uma Camara de Vereadores interessada” (BATISTA,

1976, p. 168).

Diante do cenario posto, é fécil concluir que os esquemas administrativos implantados
no intuito de conter os problemas urbanos néo correspondiam as necessidades geradas por um
acelerado processo de urbanizacdo e sim atentar, t80 somente, a cidades que crescem
lentamente. Os esforcos (quando existiam) para enfrentar a crescente pressdo demogréfica,
mostravam-se, na quase totalidade dos casos, impotentes e ineficazes frente aos mais variados

e inesperados problemas urbanos.
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A dimensdo da crise urbana gerada pelo déficit dos servigos citadinos, associada as
pressdes advindas pela auséncia ou precariedade de infra-estrutura, reforca a tendéncia ja
existente de transferir a solugdo de muitos problemas urbanos para as esferas estadua e

federal, ainda que tais problemas digam respeito a competéncia notadamente da localidade.

O Brasil a0 longo de sua histéria caracteriza-se pela caréncia de uma forte tradicéo de
poder local, que agregada a pequena capacidade de financiamento a nivel de unidade urbana,
ocasionou durante muitos anos uma crescente transferéncia para 0s governos estaduais e
destes para 0 Governo Federal, de atuagfes, tanto em nivel intra-urbano, quanto interurbano,
fazendo com que os problemas citadinos se tornassem mais complexos e passassem a exigir
um maior grau de plangjamento. Plangjamento este, caracterizado pela ineficiéncia, quando

existente.

O poder de decisdo dos Municipios na busca de solugdes para os problemas que
preocupam a cidade era muito limitado. O governo municipal pouco ou nada podia fazer para
reverter as crescentes pressdes sobre 0 espaco urbano, sgjam elas ocasionadas pelo fluxo
migratério da populagdo, distribui¢cdo da renda entre seus habitantes ou pelo nimero crescente
de automdveis que acentuam os problemas decorrentes do trafego viério, dentre outros

aspectos.

As j& poucas possibilidades de atuacdo do governo municipal eram ainda mais
abreviadas pela dependéncia de recursos financeiros (em larga escala determinados pelo
Governo Federal) que via de regra eram bastante reduzidos. Como consequiéncia, a auséncia
de recursos acabava por originar outros males; caracterizados principamente pela falta de

pessoal, ma organizacao, caréncia de técnicos, etc, que por sua vez acabavam “por reforcar a
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pendria financeira dos Municipios, caracterizando uma situacdo de causacdo circular”

(BRASILEIRO, 1976, p.32).

A capacidade de plangiamento, financiamento e execucdo locais €, segundo Barat,
“extremamente limitada e a experiéncia de plangamento microrregiona e metropolitano por
demais insuficiente” (1976 b, p. 127). Por outro lado, a crescente centralizagdo dos
instrumentos de decisdo de poder na esfera federal exauriu a capacidade dos Estados e
Municipios de plangjar e coordenar acfes que visavam orientar o desenvolvimento de suas
cidades. Dessa forma, a questdo urbana, apesar das grandes dimensdes que vinha adquirindo a
partir da segunda metade do século XX, €é relegada pelos municipios e estados em virtude da
impossibilidade de desenvolverem politicas publicas urbanas;, e pelo Governo Federal pela
caréncia de instrumentos e fundos apropriados para nortear o crescimento do sistema urbano

brasileiro.

Nesse contexto, as possibilidades de controle loca de crescimento futuro tém
proporcdes muito pequenas, isto porque, as funcdes locais sdo dependentes dos objetivos
nacionais de desenvolvimento e restringem as iniciativas e experiéncias de plangjamento
localizadas. Cristaliza-se por consequéncia, um quadro de tamanha limitagdo e estagnagéo
governamental em todas as suas camadas, fazendo com que o problema do desenvolvimento

urbano acabe adquirindo a sua “maioridade”.

Na formulac8o de seus objetivos, os poderes locais sofrem, concretamente, severas
restri¢cdes em virtude do que se decide nos niveis estadua e nacional, assim como
pelo que acontece com as sucessivas estruturas socio-econdmicas que envolvem a
unidade urbana— da microrregido a Nagado como um todo (BARAT, 1976 b, p. 128).

As funcbes e decises locais estdo condicionadas a critérios e deliberagdes fixados em

nivel federal e dependem de metas globais de desenvolvimento, limitando assim, iniciativas e
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experiéncias isoladas de plangjamento urbano local. E fato e corretamente aceitavel de que a
coordenacdo por parte da Unido de planos e programas de nivel estadual e municipal pode
trazer maior efetividade para as politicas urbanas globais por meio da simetria com as
prioridades federais. Entretanto, a reducdo de autonomia dos municipios no que se refere ao
interesse predominantemente local, na maioria das vezes, proporciona um descompasso entre

a politica urbana adotada e as reais necessidade e suas prioridades das cidades.

A tendéncia a centralizacdo e 0 desinteresse em se encontrar soluces para 0s
problemas urbanos por meio ou em conjunto com a esferamunicipal da administragdo publica
fazia com que as medidas adotadas visando reverter a grave crise urbana se tornassem pouco
eficazes. As esferas superiores eram frequentemente consideradas mais capazes do que os
Municipios para administrar a prestacdo dos servicos publicos, mesmo quando locais. Essa
tendéncia reforcava a tradicional debililiade do Municipio no sistema governamental
brasileiro e favorecia a substituicdo da pLstagéo dos servicos da esfera local pelos niveis
governamentais superiores.eNao poderia sg diferente. “Se o pais se torna mais urbano, o que

acontece na esfera urbana fica mais impgrtante para o pais como um todo, transcendendo,

portanto, a restrita defini¢céo pré-urbanac




consequente acentuacdo da dependéncia dos Municipios e da incapacidade destes para

proverem certos servicos urbanos” (MELLO, 1976, p. 42).

Os problemas que envolvem a crise urbana tém em seu primeiro estagio, tanto em
nivel técnico, quanto politico, uma perspectiva de mera verificagdo de problemas especificos
e de extrapolacdo de tendéncias existentes no ambito de certos setores como saneamento e
habitacdo. Na base da formulagdo de politicas publicas inexiste a andlise integrada dos
problemas citadinos para que se possa contrapor a grave crise urbana que ameaga o
desenvolvimento equilibrado das cidades. Ainda que as questdes relativas aos problemas
urbanos tenham sido tratadas fundamentalmente por especialistas, o seu plangiamento néo
deixa de ser de competéncia politica, em virtude de sua natureza e relevancia socia. E no
plano politico, no plano das institui¢des, “gque se confrontam os diversos interesses e se revela

acorrelacdo de forcas, traduzida em politicas publicas” (BRASILEIRO, 1981, p.56).

Nesse sentido D’Arcy complementa:

A cidade é o fruto de um equilibrio entre os interesses econdmicos, entre os grupos
sociais, entre os quais somente uma autoridade politica pode eventual mente exercer
arbitragens. As aspiragfes, a demanda, as necessidades as quais a cidade tem de
enfrentar permanecem socialmente sem efeito se ndo forem assumidas por uma
autoridade politica. (apud FRANCISCONI; SOUZA, 1976, p. 6-7).

N&o obstante a relevancia do tema e o papel imputado ao Estado de promover o
desenvolvimento equilibrado das cidades, essa quest&o vem sendo no passar dos anos,
sobretudo no periodo que precede a Constituicdo Federal de 1988, relegada ao segundo plano
ou tratada de maneira pouco apropriada pelos governos. A politica urbana desenvolvida no
Brasil, até entdo, ndo levava em consideragcdo o0 espaco brasileiro em suatotalidade, massim a

segmentagdo da realidade urbana.
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A forma com que a problematica urbana brasileira é encarada revela a necessidade de
transferir maior racionalidade e eficiéncia dos recursos aplicados nas cidades. 1sto porque, “as
deficiéncias da economia intra-urbana e seus reflexos sobre as condi¢bes de mobilidade e
conforto da populacéo — especialmente nos grandes centros urbanos — podem comprometer as
proprias condicOes de crescimento das estruturas socio-econdmicas envolventes” (BARAT,

1976 b, p. 128).

A abordagem néo sistematizada e casuistica de aspectos locais, como a organizacéo
espacia interna das cidades e a amortizacdo de estrangulamentos da infra-estrutura basica tém
se mostrado inadequada para amenizar os problemas decorrentes do acentuado crescimento
das cidades. A andlise fética da politica urbana adotada durante décadas revela que a mera
abordagem setorial, sem que os elementos socio-econdmicos e fisicos sgam manipulados
causalmente e de forma correlacionada, mostrou-se insuficiente no enfrentamento das

demandas urbanas.

N&o obstante as vantagens decorrentes da razodvel capacidade operativa (quando
constantes 0s recursos humanos e matérias necessarios) e da possibilidade de se permitir um
plangamento permanente, 0 modelo de administragdo urbana adotado, segundo Batista

apresentava defeitos evidentes, caracterizados pela

1) Excessiva tendéncia para colocar énfase nos aspectos operativos, sem ponderar 0s
fatores determinantes da demanda dos servigos publicos e restante infra-estrutura
urbana;

2) Auséncia de visdo globa dos problemas urbanos e em consequiéncia tendéncia
para a agao setorizada;

3) Decorrente do item 2, ressalta a capacidade para elaboragcdo de uma politica de
desenvolvimento urbano que, partindo da considerag@o das condictes do territorio,
procure adequé-lo para atender aos aspectos econdmicos e sociais, sem esguecer a
inter-relacdo existente entre eles;

4) Utilizaggo de instrumentos de controle e promog¢do do desenvolvimento urbano
pouco eficazes quando dedligados de uma politica de desenvolvimento urbano —
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codigo de zoneamento, a0 qual se atrelan outros referentes a edificagdes,
parcelamento daterra, posturas, etc.; e codigo tributério (1976, p. 169).

A preocupacdo com a questdo urbana nesse periodo mostrou-se incipiente,
restringindo-se a politicas e administragbes setoriais em termos de regid ou meio urbano.
Contudo, as dificuldades no que tange aos fendbmenos inter e intra-urbanos indicam o
agravamento dos problemas citadinos, na mesma medida em que os centros urbanos cresciam
e adquiriam complexidade. Diante desse cendrio, se fazia necessario integrar aspectos
politicos e administrativos, para entdo permitir o desenvolvimento de politicas publicas que

evoluam para um enfoque integrado.

Algumas decisdes e agles relacionadas diretamente a nivel de espaco foram tomadas
antes que se chegasse efetivamente a formulagdo explicita de uma politica nacional de
desenvolvimento urbano, por meio do Il PND, o qua dedicou um capitulo. Dentre elas
merece destague as decisdes orientadas para a construcdo de cidades plangjadas, a exemplo de
Brasilia, onde se implantou a idéia de controle sobre 0 espago. “Sua localizacdo no planalto
central deveu-se, contudo, principalmente, a uma decisdo de acance nacional, mais do que a
ordenacdo do espaco intra-urbano. Visou a integracéo fisica do pais e a interiorizagcdo do

desenvolvimento” (BRASILEIRO, 1976 a, p. 30).

Outra acdo de grande relevo no que concerne a politica nacional de desenvolvimento
urbano foi a criacdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH), em 1964. Através dele o
governo se fez sentir nos setores de moradia e posteriormente, infra-estrutura. Para tanto
estruturou uma maguina institucional caracterizada por uma funcdo de planejamento
centralizado e nateoria de execucgdo descentralizada. Em pouco tempo o Banco passou a ser a
agéncia governamental mais importante no financiamento do desenvolvimento urbano,

financiando nos primeiros 9 anos (1964-1973) cerca de 1 milh& de residéncias e
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beneficiando trezentos centros urbanos com saneamento béasico, ou sga, atendeu

aproximadamente 7,3 milhdes de brasileiros (SOUZA, 2004, p.138).

Inicialmente criado como forma de suprir a demanda de grupos poderosos ligados a

indastriaimobiliaria e atuando com capital privado,

o BNH visou, deinicio, a ativar o sistem
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N&o obstante as limitagdes da politica habitacional adotada pelo governo por meio do
BNH né&o terem gerado os resultados esperados, n&o se pode negar que esse plano gerou um
impacto na oferta habitacional, que muito embora n&o tenha resolvido a caréncia de moradias

a0 Menos a amenizou.

Somados ao BNH, foram criadas a nivel federal, a partir de 1964, outros organismos
voltados para a solugéo dos problemas de desenvolvimento urbano. S&o eless SERFHAU
(Servico Federal de Habitac&o e Urbanismo), CNDU (Comisséo das Regifes Metropolitanas e
Politica Urbana, posteriormente Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano) e a EBTU

(Empresa Brasileira de Transportes Urbanos).

Criado em 1964, O SERFHAU, de caracteristicas tecnocréticas, tinha por objetivo
estimular o planejamento urbano no Brasil, segundo a légica vigente em Brasilia, através de
incentivo (inclusive financeiro) aos planos individuais de cada municipio. Para tanto,
difundiu-se a idéia de escassez de recursos técnicos (instrumentos apropriados e recursos
humanos capacitados) no interior do municipio para que estes pudessem desenvolver
exclusivamente o processo de plangamento. Apesar da publicidade feita em torno da
SERFHAU, sua atuagdo acabou se limitando “a contratagdo com empresas de consultoria
especializada, de planos-diretores sem hierarquia definida de prioridades, tomando o
Municipio como unidade bésica e aplicando critérios simétricos na concepcao dos termos de

referénciade tais planos” (BARAT, 1976 b, p. 130).

Por meio do SERFHAU, difundiu-se a idéia de plangamento e voltou-se para a
elaboracdo de modelos e padronizagbes compativeis com a realidade brasileira. Visando

maior eficiéncia econdémica, pregou-se a racionalizacdo dos custos de urbanizagdo por meio
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de vastos diagndsticos que muitas vezes ndo iam além de discursos sem resultados préticos.
Em consequéncia, aém de o plangjamento mostrar-se quase sempre falho e os beneficios
alcancados pequenos, 0s municipios tiveram ainda que arcar com o 6nus do financiamento

realizado junto ao governo federal .

A ocasido exigia reflexdo sobre a Politica Naciona de Desenvolvimento Urbano
(PNDU), elaborada no Brasil em 1973. A Concepcao que se tinha de cidade, era construida a
partir de uma analise fenomenolégica e funcionalista. O entendimento de que o crescimento
das cidades é consequiéncia do desenvolvimento das fungbes industriais, terciarias e atracéo da
oferta de empregos, fazia com que o espaco urbano se tornasse objeto de consumo coletivo e
dessa forma carecesse de administracfes que coordenassem e otimizassem suas fungdes.
“Essa era a justificativa que se apresentava para a intervencéo do setor publico, logo para a
necessidade de um documento normativo, indicativo — a politica urbana” (SOUZA, 2004, p.

119).

O desenvolvimento urbano no Brasil, segundo Souza (2004), era admitido como sendo
funcdo de quatro fatores bésicos. investimento na infra-estrutura, sistema urbano existente,
politica setoria de investimento no meio urbano, politica fiscal e financeira do setor publico.

Em sintese;

[...] eram esses quatro fatores que implicavam transformagdes no meio urbano,
fazendo variar a taxa de crescimento da populacdo, do processo migratério, da
un distribuicdo de renddgraar doen i ssotendoain  sorgda
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podendo operar em conjunto ou isolados. Entre eles existe uma inter-relacéo capaz de gerar
fendmenos importantes, tais como 0s movimentos migratorios, factiveis em virtude da acéo

conjugada desses fatores basi cos.

Nessa perspectiva, foi criada em 1975, a CNPU, “com as fungbes bésicas de
estabelecer diretrizes para a politica nacional de desenvolvimento urbano e presidir a
implantagdo das recém-criadas regides metropolitanas no Pais” (BRASILEIRO, 1981, p. 32).
Sua atuacdo mostrou-se fundamental na organizacdo de uma nova modalidade de espaco
fundada em uma ldgica de interesses ndo mais propriamente locais e restritos a

municipalidade.

Com a ingtitucionalizagdo das regides metropolitanas no Brasil, através da Lei
Complementar n° 14 de 8 de junho de 1973, estabel eceu-se no pais determinadas regides que
arigor nomeavam unidades supralocais. Em outras palavras, as cidades ndo se conformavam
dentro dos limites de seus respectivos municipios, e sim eram organizadas funcionamente e
estruturadas espacialmente por uma cidade metrépole. Integradas a administracdo estadual
essas unidades supralocais administravam as unidades metropolitanas em consonancia com a

politica de desenvolvimento do Governo Central.

Da forma com que foram congtituidas, tornou-se possivel, para as regibes
metropolitanas, deter maiores condices de “executar 0 seu papel na coordenacdo das
politicas setoriais e mais autoridade para garantir que as administragdes locais se integrem no
processo de plangjamento metropolitano” (BERNARDES, apud KACOWICZ, 1976, "p.150).
Por outro lado, em alguns casos, onde a participacdo do poder local é importante, este poderia

estar sendo prejudicado, em face da prioridade dada aos servicos publicos que visam atender
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as necessidades das regides metropolitanas em seu todo, desprezando os anseios localizados.
Independente disso, a partir de entdo, deu-se inicio a uma maior reflexdo as questdes que
envolvem o meio ambiente urbano sob o aspecto do congestionamento viério, adensamento
do espaco e qualidade de vida, possivelmente em prejuizo de uma abordagem que salientasse

0 equilibrio do sistema de cidades.

Encarregada da politica urbana, a CNDU, em um periodo de certa euforia, serviu
como base intelectual para as diretrizes ingtituidas no || PND. N&o obstante a crise que
tomava forma no cenério internacional em decorréncia do aumento do preco do petréleo, o
governo brasileiro estava envolto em um grande otimismo, visivelmente personificado no rol
de metas a serem perseguidas pelo |1 PND, que preconizava no gue tange ao desenvolvimento

urbano, entre outras coisas:

- aingtitucionalizagdo efetiva das novas regides metropolitanas;

- acontengdo das grandes metrdpoles do Sudeste (S&o Paulo e Rio de Janeiro);

- aordenagdo do crescimento urbano, através de expansdo ordenada das metrépoles
regionais do Sul;

- adinamizacdo de base econdmica das metropoles regionais do Nordeste;

- estimulos a urbanizagéo nas areas de ocupagao recente (Norte e Centro-Oeste); e

- o fortalecimento dos nuicleos de médio porte (BRASILEIRO, 1981 a, p. 33).

Apesar de constituir-se em um documento com diretrizes que fazem supor um
comando efetivo por parte do governo central sobre o desenvolvimento urbano no territério
brasileiro, o Il PND confunde-se com uma “carta de intengdes”’, ja que ndo possui
mecanismos que possibilitem a sua concretizagdo. Reconhece que os centros urbanos
enfrentam diversos problemas e gque estes continuam a se agravar com a aceleracdo do
processo de urbanizagdo, demonstrando assim, realismo e ciéncia dos problemas internos,
mas a0 mesmo tempo ndo inclui nenhum suporte basico que leve a definir os procedimentos a

serem adotados para reverter a problematica urbana.
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AnaGlalicia Mendes ao abordar 0 assunto aponta para as deficiéncias e contrariedades
existentes no |1 PND. Afirma que “o plano coloca ser necessario que a economia cresga sem
gue o problema da distribuicdo de renda tenha a sua solucdo postergada para quando o ‘bolo
crescer’, porém reconhece que os dados disponiveis sdo insuficientes para a formulacéo de
uma politica distributiva” (1978, p.108). Ou ainda, assevera “que é necessario promover uma
desconcentracdo industrial do eixo Rio-S&o Paulo, mas ndo define critérios — ndo especifica
0s ramos de industrias, o tipo de dispersdo, nem tampouco 0s mecanismos governamentais

gue poderiam intervir decisivamente na escolha locacional” (1978, p. 108).

Contudo, mesmo ndo sendo efetivamente implantado pela fata de mecanismos de
execucdo, o |1 PND teve seus méritos ja que em um contexto marcado pela auséncia de uma
preocupacdo concreta, inovou a0 manifestar explicitamente a preocupagd com o ambiente

urbano e fazer constar em seu corpo diretrizes ideais a serem perseguidas.

2.3 A Emergéncia do Plangjamento Urbano no Brasil

A histéria do planejamento urbano brasileiro, segundo Villaga (2004, p. 182), pode ser
dividido em trés grandes periodos. O primeiro inicia-se em 1875 e vai até 1930, o segundo de
1930 até a década de 1990 e, finalmente, o terceiro tem inicio a partir de entdo. Cada um
desses periodos apresentou abordagens e préticas distintas que foram se aprimorando na

medida em que a sociedade exige solugdes compativeis a sua realidade.

As primeiras décadas do século XX foram marcadas pelos planos de embelezamento e

melhoramentos, legados da configuragdo urbana monumental que exaltava a burguesia e
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substituiu a forma urbana colonia. Nesse momento o plangjamento urbano estava voltado a
uma concepcao puramente higiénica e sanitéria (em virtude da necessidade de se proteger das
enfermidades tropicais que assolavam os grandes centros urbanos da época), mas também, e
principalmente, caracterizava-se pela preocupacdo com a estética das cidades que tinha por

objetivo adequar 0 espaco urbano aimportancia de suas funcdes civicas.

Em substituicdo aos planos de embelezamento e melhoramentos, teve inicio na década
de 1930, um novo modelo de planejamento urbano brasileiro, este por suavez, “marcado pela
ideologia do plangjamento enquanto técnica de base cientifica, indispensavel para a solucéo
dos chamados ‘problemas urbanos’™ (VILLACA, 2004, p.182). Segundo este entendimento,
“0s problemas que crescentemente se manifestam nas cidades sdo causados pelo seu
crescimento cadtico — sem plangamento — e que um plangamento ‘integrado’ ou ‘de
conjunto’, segundo técnicas e métodos bem definidos, seria indispensavel para solucionélos”
(VILLACA, 2004, p.183). Esta concepcdo de plangjamento constituiu o cerne de sua
ideologia, @ mesmo tempo em que tem possibilitado, até os dias atuais, 0 pacto em torno de

sua indispensabilidade.

Com o novo plano buscava-se abranger todos os aspectos que envolviam as cidades e
seus problemas. Propunha-se um plangjamento de bases cientificas e tecnicamente corretas,
mas, no entanto, N30 se exigia a sua execucao, e sim, satisfazia-se por s s0. Nesse contexto
discurso e prética se confundiam freqUentemente. Na grande maioria das vezes, o
plangjamento urbano ndo chegava se quer a ultrapassar a fase de elaboragdo de um plano
diretor, que juntamente com o desenvolvimento de pesquisas prévias de base
multidisciplinares, era entendido como necessario para a identificacdo e resolucdo dos

problemas urbanos.
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Em ultima andlise, o plangjamento correspondia a uma verdadeira “carta de intengdes”
formalizada e restrita as dependéncias de secretarias ou aos seus mentores, visto que “nunca
chegaram sequer a ser debatidos (e muito menos aprovados) nos legislativos municipais ou
estaduais (no caso de planos metropolitanos) e nunca foram efetivamente assumidos por

qualquer executivo ou qualquer partido politico” (VILLACA, 2004, p. 191).

Com o passar dos anos e a crescente conscientizagdo das camadas populares acerca de
sua condicdo enquanto classe social, esta passou a contestar a atuacdo da classe dominante,
gue se viu obrigada aformular planos de carater mais amplo, que abrangessem toda a cidade e
ndo apenas as &reas em gue vinha tradicionalmente intervindo, ndo obstante a prioridade
continuar a ser o centro da cidade. Essa concepcéo do plangamento dotado de globalidade,
interdisciplinaridade e sofisticacdo técnica atinge seu apice tecnocratico com a elaboracdo de
“superplanos” que, segundo Villaga, manifestou-se por meio da dissociagdo entre suas
propostas e sua implementacdo; do conflito entre a administracdo publica setorizada e
especiaizada, em face de um plano abrangente; e por fim, através da reducdo a um grande
nimero de recomendagdes que ndo vinculavam a obras ou leis e frequentemente ndo eram

sequer enderecadas a um Orgao especifico (2004, p 212-214).

Apesar a complexidade crescente na elaboracéo dos planos, os problemas urbanos se
avolumavam e ndo encontravam solugdes efetivas, nas suas numerosas paginas. Nessa
perspectiva, a partir de 1960 a problematica urbana extravasa a oérbita local e comega a
preocupar o governo federal que langa mé&o de novos nomes para designar novos planos afim

de ndo haver associagdo com as falhas do passado. O melhor exemplo de frustragdo com a
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nova politica se deu a criagdo da SERFHAU que restringiu suas contribuices a etapa de

plano em virtude de suas caréncias operacionals.

Mais tarde, a partir dos anos 70, disseminam-se pelo Brasil os planos diretores, estes
por sua vez, elaborados por técnicos municipais, que deixaram de lado a complexidade e
sofisticacgo dos planos anteriores. Apesar de deterem caracteristicas diversas, 0s novos planos
continuam a abranger generalidades e a ndo produzir nenhum efeito prético. Designado como
um “plano sem mapa”, por dispensar 0s numerosos diagndsticos e estatisticas, essa nova
categoria de plano, apesar de apresentar objetivos, politicas e diretrizes bem intencionados,

representou mais umatentativa de justificar os interesses das classes detentoras do poder.

De caracteristicas genéricas, os planos diretores comportavam todo tipo de assunto,
seja ele de competéncia municipal ou ndo. Néo tinham eles a intencdo de ser préticos ou de
servir de orientagdo para 0os municipios, estavam desvinculados da atuacdo do Estado. Por
bastarem por si s, eram avaliados segundo sua coeréncia técnica e pelas inovacdes que
apresentavam e ndo pela sua aplicabilidade. Diferentemente, alguns planos a nivel nacional,
setorial e regional foram tratados com mais seriedade e apresentaram certa correspondéncia
com o intento de seus governantes. Dentre eles pode-se destacar o Plano de Metas de Jucelino
Kubitschek, que refletia sua real vontade e reconhecia o papel ativo que deve ter o Estado na
conducdo do desenvolvimento econdémico. Com agles voltadas as politicas setoriais, nas areas
de energia, transportes, educacdo, producdo de alimentos e indlstrias bésicas buscou

efetivamente atingir seu principal objetivo: o aprofundamento da industrializacéo.

Lamentavelmente, o plangiamento urbano sob a vigéncia de planos diretores ndo

correspondeu a finalidade a que se propés. Mesmo sob a égide do discurso em prol do
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planejamento, ndo existia mandamento legal capaz de cobrar dos Municipios a edi¢éo de seu
plano de desenvolvimento urbano, quanto mais sua execugdo. Assim, ao iniciar a década de
1980 e as vésperas da promulgacdo da Constituicéo Federal de 1988, qual foi o resultado de

meio século de efetiva preocupacdo com o plangjamento urbano no Brasil?

[..] tentativas formalistas e funcionalistas de planejamento, traduzidas na filosofia
dos planos diretores, com suas propostas de zoneamento, e nos mdltiplos planos
regionais e estaduais, que se justificam apenas para prestigiar alguns tecnocratas ou
servir de elemento para obtencdo de financiamento junto aos organismos de credito
nacional e mesmo internacional (SOUZA, 1988, p.70).

Apesar dos diferentes modelos de planejamento aplicados no Brasil, os problemas
urbanos foram se agravando com o passar dos anos. Ainda que o pais tenha vivido por muitos
anos a “sindrome do plangjamento” com a superveniéncia de numerosos planos sem eficacia
ou utilidade prética, a idéia de que os problemas urbanos decorrem da falta de planejamento
continua a predominar nos dias atuais, nos levando a concluir que o planejamento brasileiro se

congtituiu em uma verdadeira falacia e ndo foi mais do que tentativas e erros.

2.4 As Politicas Urbanas e o Plangjamento na Constitui¢do de 1988

Findo o regime militar, o processo de urbanizacdo brasileiro e suas consequiéncias se
acentuaram e passaram a demandar uma atuagéo efetiva do Estado no intuito de disciplinar o
crescimento das cidades e conter o caos que se formou nos centros urbanos. N&o poderia ser
mais admitida a postergacdo da problemética urbana. A véspera da promulgacdo da
Constituicdo Federal em vigor, o contexto urbano brasileiro € grave. Com aproximadamente
80% da populacéo residindo nas cidades, a necessidade de se criar um marco juridico capaz
de permitir o controle sob o desenvolvimento urbano é urgente. Com a auséncia de

mecanismos de controle adequados a problemética urbana, as cidades desenvolveram ao
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longo dos anos sérias distorgoes, refletidas no uso e ocupagdo do solo, no acesso a infra-
estrutura, no trafego urbano e em tantos outros aspectos que individualmente ou somados

causam uma diminuic¢éo na qualidade de vida de seus habitantes.

Embora houvesse demandas em prol de uma reforma urbana mais eficaz, que levasse

em conta o direito de todos os cidadaos a cida
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b) fortalecimento da regulagdo publicado uso do solo urbano, com aintrodugéo de
novos instrumentos de politica fundiéria (solo criado, imposto progressivo sobre
a propriedade, usucapido especial urbano, etc) que garantem o funcionamento
do mercado de terras condizente com os principios da fungdo socia da
propriedade imobilidria e da justa distribuicdo dos custos e beneficios da
urbanizagéo;

C) inversdo de prioridades no tocante & politica de desenvolvimento urbanos que
favoreca as necessidades coletivas de consumo das camadas populares,
submetidas a uma situagdo de extrema desigualdade socia em razéo da
espoliacdo urbana (RIBEIRO, 2003, p. 14).

O novo paradigma de politicas urbanas, em oposicdo ao tradiciona modelo
centralizador e impositivo, objetiva tornar as cidades espagos mais democraticos e introduzir
temas e dispositivos que atendam aos interesses da coletividade, de forma a garantir o bem-
estar no ambito urbano. A opcdo da Congtituicdo Federal por contemplar valores sociais,
ambientais, democréticos e de uma administracéo mais descentralizada, estabelece o caminho

aser percorrido para se alcangar uma verdadeira revolucdo urbana.

Por ser promulgada em um momento em que a populagdo reivindicava mudangas, a
Constituicdo Federa de 1988 propiciou que se definisse uma agenda reformista, sustentada
por setores da sociedade que demandavam politicas publicas de natureza universalista,
redistributiva e democrética, no que tange aos direitos sociais, a gestdo publica, a renda e a
riqueza. Por meio dela, pretendia-se a universalidade do acesso aos equipamentos e Sservigos

urbanos, condic¢des de vida digna e participacéo ampla da sociedade no processo de decisio.

A organizacao espacial das cidades, marcada pela desigualdade na ocupacéo do solo e
no acesso & infra-estrutura, reflete a desigualdade de renda' e funciona como uma forma de
segregacdo entre os que vivem na cidade legal e usufruem dos beneficios gerados pelo ato
poder aquisitivo e agueles que tém como Unica aternativa ocupar &eas de favelas e

loteamentos irregulares desprovidos de condigdes dignas de habitabilidade e dotados de

12 Em 1990 53,2% da renda do pais estava concentrada nas méos dos 10% mais ricos (Dados do IBGE).
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graves problemas ambientais. Visando amenizar as tensdes geradas pelos crescentes
movimentos sociais e ambientalistas, a Constituicdo Federal, manifestou tanto a preocupagéo
com a garantia de acesso a cidade para todos, quanto a preocupacdo com a qualidade
ambiental. Nesse contexto foi possivel estabelecer uma nova relacdo com a cidade e tracar

planos mais realistas e comprometidos com a problematica urbana.

Com a emergéncia dos movimentos sociais, impulsionados pela proposta de
Reforma Urbana, o foco do planejamento passou a ser a relagdo com a cidade real,
aquelailegal, informal, irregular e clandesting, Esse novo planejamento, conceituado
como instrumento de democratizac8o da gestdo da cidade, quebra e se contrapde ao
pensamento tradicional de plangjar a cidade de forma parcial, de considerar apenas a
cidade legal, reconhecida pelo registro e contornos da burocracia estata e que
perpetua a exclusdo e a segregacdo da populagdo que vive as margens da legalidade
da cidade real. A defini¢do das politicas publicas e das prioridades de investimento,
em funcdo darealidade local e da manifestagdo da populagdo, confere alegitimidade
necessaria para inverter a ordem da destinagcdo dos recursos, das obras e servigos
publicos para atender aos reais interesses da populagéo (PRIETO, 2002, p. 257).

N&o obstante a questdo ambiental ndo ser tratada em conjunto com a politica de
desenvolvimento urbano, a Constituicéo Federal, reconheceu expressamente o direito de todos
a um ambiente ecologicamente equilibrado™. Em virtude de sua grande concentracio
populacional e por constituirem-se em um ambiente extremamente complexo, as cidades estdo
diretamente entrelacadas, tanto a elementos de natureza artificial como natural. O meio
urbano ndo pode ser concebido de forma desvinculada do meio ambiente natural, para tanto,
devem ser considerados tanto as fungdes sociais quanto, ambientais das cidades. Elementos
como territério, recursos naturais e elementos potenciamente poluidores devem ser
ponderados no desenvolvimento de politicas urbanas, da mesma forma que fatores sociais,

como a pobreza, fome, desigual dade no acesso ainfra-estrutura, etc.

13%<Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencid a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preservé-lo para as presentes e futuras geracGes”.
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Outra importante inovagao introduzida por meio da Constituicdo Federal de 1988 diz
respeito a reparticdo de competéncias federativas para questdes urbanisticas ao determinar em
seu artigo 182, “que a politica de desenvolvimento urbano executada pelo poder publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.”
Dessa forma, delegou-se aos municipios a missdo de estabelecer e executar planos para uma
sadia ordenacdo da cidade e reservou-se a Unido a responsabilidade de estabelecer diretrizes

gerais para o desenvolvimento urbano™.

2.4.1 Os Principios Democraticos da Organizacdo Urbana

No sentido de enfatizar a agéo local, a Constituicdo Federal de 1988, além de conceber
maior autonomia municipal, consagrou principios democréticos ao abrir a possibilidade paraa
participagéo popular por meio de plebiscito, referendo, projetos de iniciativa popular, controle
de orcamento publico e outras medidas que privilegiam o &mbito local e aproximam a
populacdo dos 6rgaos decisorios. Com a participacdo popular, as funcdes do Estado passam

por transformagdes que incidem sobre a gest&o das cidades e organizag&o do espago urbano.

Segundo Gama, “aém de expressar um movimento geral de fortalecimento da
democracia representativa cléssica, a Constituicéo aceitou a possibilidade da participacdo de
um novo direito social no processo de plangamento urbano” (apud FERNANDES, 2000, p.
170). Nesta perspectiva, o plangamento deve ser entendido como o resultado de praticas
cidadas voltadas para a eliminagdo das desigualdades sociais e dos obstéculos para a

efetivacdo do direito a cidade.

14 «Art. 21. Compete & Unizo:
XX —instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento bésico e transportes
urbanos.
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O antigo modelo tecnocrético de planegjamento € substituido por um novo modelo que
foge da nocéo de que as politicas publicas devem ser gestadas exclusivamente em gabinetes
para depois serem aplicadas em uma redidade complexa O plangamento do
desenvolvimento urbano, elaborado em parceria com a populagdo, pode ser transformado em
um instrumento de democratizacdo no processo administrativo das cidades e passar
progressivamente a ganhar um espaco privilegiado nas agendas dos governos a partir de uma

estrutura organizacional que contempla a participacdo da sociedade.

A gestéo democrética implica ha mudanca na forma de operar e governar, produzir e
plangjar as cidades, de maneira a priorizar a participagdo popular e envolver a populacédo na
solugédo dos problemas citadinos, para que os planos tragados e as decisdes tomadas estejam
em consonancia com seus anseios e demandas. A populagdo deve poder participar do
processo de decisdo sobre aplicacdo dos recursos publicos, implementacdo de politicas
publicas e de mediacéo e negociacdo de conflitos ambientais urbanos, pois quem nado participa
da elaboracdo de planos ou da tomada de decisdes, dificilmente compromete-se com sua

execucdo ou acompanha e exige sua implementagao.

Por meio de politicas democréticas, deve-se plangjar, gerir e articular a participagéo
dos diferentes atores que compde 0 espaco urbano, especialmente aqueles que pertencem a
cidade ilegal e que historicamente sdo excluidos dos processos de decisdo, permanecendo a
margem dos investimentos publicos. A participagdo popular € um requisito legal do processo
de plangamento urbano e “representa a expressao mais ativa do exercicio da cidadania, por
meio da interagdo direta do querer popular com os processos de tomada de decisdo em nivel

governamental” (MATTOS, 2001, p.71).
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O plangiamento urbanistico e a gestdo democratica das cidades sdo expressdes da
politica de desenvolvimento urbano e tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes. Participar € muito mais do
gue apenas tomar conhecimento, é ter capacidade para intervir no processo de deciséo e no

destino das pessoas e cidades.

2.4.2 As Fungdes Sociais da Propriedade Urbana

As inovagOes trazidas com o advento da Constituicdo Federal de 1988 ndo se
restringiram a democratizacdo e participagdo nos processos decisorios, abrangeram de certa
forma, a democratizagdo dos imoveis urbanos ao limitar e moldar o direito de propriedade
com contornos sociais. As fungdes sociais da propriedade passam a ser um condicionante para
0 exercicio do direito de propriedade urbana e nd mais se condiciona exclusivamente ao
interesse particular. Por forgca constitucional, a propriedade urbana deve estar voltada a servir
a coletividade e ndo mais apresentar o conteido individualista de outrora. Dessa forma,

pretende-se fazer vingar a supremacia do interesse publico sobre o privado.

Objetivando mudar o padrdo das politicas urbanas que vinham sendo praticadas no
Brasil, em grande parte, excludentes e discriminatorias, pois tradicionalmente a distribuicdo
de servicos é realizada tendo como base o lugar onde melhor sdo atendidos os critérios de
rentabilidade e de retorno do investimento, a atual Constituicdo Federal definiu a funcdo
social da propriedade como sendo um fator primordial para determinar os direitos de
propriedade imobiliaria no perimetro citadino e do Estado em seu processo de conducéo de

desenvolvimento urbano. Nesse contexto, o direito de propriedade passa a estar condicionado
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a dois fatores independentes. “o fator aquisitivo da propriedade, segundo o qua sera
proprietério aguele que a adquirir de forma legitima, conforme a lei, e um fator continuo,
segundo o qual é preciso que o proprietario use esta propriedade de forma condizente com os
fins sociais a que ela se preordena” (COSTA, 1991, p. 120). No dizer de Mattos, a funcéo
socia da propriedade passa a ser um “condicionante do préprio direito de propriedade, e ndo

apenas de seu exercicio” (2001, p.63).

Ao consagrar as fungbes sociais da propriedade urbana, a Constituicdo Federa a
vinculou as determinagdes constantes no Plano Diretor elaborado na esfera municipal, que
obrigatoriamente, deve estabel ecer de forma pormenorizada os critérios definidores da funcéo
social. Assim, o ambito local desempenha um papel importante na implantagcdo da reforma
urbana, desta vez, por deter a responsabilidade de apontar as desigualdades evidenciadas nas

cidades e desenvolver uma acao politica comprometida com a reducdo das mesmas.

Apesar de representar uma limitacdo ao exercicio do direito de propriedade, é
importante salientar que a funcdo socia ndo extingue o direito do particular apenas o
vinculando a interesses que ndo exclusivamente seus. Para que a funcdo social sga
contemplada, ndo é necessario anular o direito de propriedade do particular, mas trata-lo de

forma paralela ao da coletividade, e nunca se sobrepondo a ele.

Como se vé, ao acolher o principio da fungdo social da propriedade, o Constituinte
pretendeu imprimir-lhe uma certa significagdo publica, vale dizer, pretendeu trazer
a0 Direito Privado algo até entdo tido por exclusivo do Direito Publico: o
condicionamento do poder a uma finalidade. N&o se trata de extinguir a propriedade
privada mas vinculéla a interesses outros que ndo os exclusivos do proprietario
(...)importa notar que, como conseqiiéncia da submissdo da propriedade, ou do
proprietario, a objetivos sociais — evidentemente obrigat6rios — criam-se verdadeiros
deveres (COSTA apud SUNDFELD, 1991, p.120)



A Constituicdo Federal estabelece que a propriedade urbana cumpre sua fungdo social
“quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor” (art. 182, § 29). Dessa forma, o dispositivo ndo apresenta eficacia imediata, fica
condicionado ao estabelecimento de critérios constantes no plano diretor elaborados pelos
municipios com base em suas peculiaridades. De qualquer maneira, pode-se adiantar que a
funcdo social da propriedade deve estar vinculada as fungdes bésicas do urbanismo: habitar,
trabalhar, recrear, circular. “Dai, a propriedade urbana que ndo estiver destinada a uma dessas
atividades ndo esta cumprindo sua fungdo socia. E dizer: a propriedade urbana tem de ser
resultado da projecdo da atividade humana, abrigando interesses privados e sociais”

(CASTRO, 2006, p.377).

A partir da Constituicdo Federal de 1988 criou-se a possibilidade do poder publico
exigir o cumprimento dos deveres do proprietario para aproveitar o solo urbano em beneficio
da coletividade, o que implica em destinar o imovel para atender o interesse social. O nédo
cumprimento das funcgbes sociais da propriedade urbana pode levar a sangdes, tais como
parcelamento ou edificacd compulsorios, IPTU progressivo no tempo, e aé mesmo, a
desapropriacdo com fins urbanisticos. Em outras palavras, “apesar da limitagdo quanto a
eficacia das normas que disciplinam a funcéo social da propriedade urbana, é inegavel que a
consagracdo em ambito constitucional desse principio tenha sido medida positiva, uma vez

que subordinou seu regime as normas urbanisticas” (PRIETO, 2002, p.255).

2.4.3 As Restri¢des ao Direito de Propriedade Urbana

Uma das grandes inovagdes introduzidas pela Constituicdo Federal de 1988 no que

tange a Politica de Desenvolvimento Urbano e o direito a propriedade, foi a introducéo da
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possibilidade de medidas coercitivas visando combater o0 mau uso da propriedade urbana e o
exercicio desse direito em desacordo com as funcfes sociais da propriedade. Em seu art. 182,

8 4, aCongtituicdo Federal afirma ser:

[...] facultado ao Poder Publico Municipal, mediante lei especifica para éreaincluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietério do solo urbano ndo
edificado, subtilizado ou ndo utilizado, que promova o aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de:

| — parcelamento ou edificagdo compul sorios;

I — imposto sobre propriedade predial e territorial progressivo no tempo;

Il — desapropriag8o com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcelas anuais iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os
juroslegais.

Importante salientar que os instrumentos de politica urbana instituidos pelo parégrafo
em epigrafe constituem-se em ferramentas excepcionais, ja que o direito de propriedade
encontra um amplo amparo na Constituicdo Federal em seu art. 5, XXII. “H& de se entender,
pois, restritivamente, e a andlise a ser feita do dispositivo ndo pode deixar de levar em conta
esse carater de disposicdo especia” (BASTOS, 1990, p.222). Justamente em virtude de sua
natureza excepcional, as etapas para se chegar a desapropriacdo (instrumento mais gravoso)

devem ser rigorosamente cumpridas.

O primeiro requisito a ser cumprido € a aprovagdo de um plano diretor no municipio.
E por meio do plano diretor que se estabelecem as zonas urbanas sujeitas a coercéo e as
exigéncias que devem ser atendidas para que hagja a ordenacéo do solo. Faz-se necessario que
0 uso da propriedade esteja em desacordo com as exigéncias expressas no plano diretor,
configurando como ndo-edificada, subutilizada ou ndo-utilizada. Se o proprietario do imével
urbano atender as exigéncias feitas, ndo pode ele sofrer qualquer espécie de coercdo. Por

outro lado, também n&o se pode exigir de proprietarios isolados o que ndo é exigido a
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coletividade como um todo. O plano diretor deve incidir sobre a coletividade, ndo podendo

atuar de forma discriminatdria sobre proprietarios especificos.

Para que o dispositivo em tela possa ser aplicado, é necessaria ainda, a existéncia de
uma lei especifica em ambito municipal que defina a &rea constante no plano diretor do
municipio sujeita a aplicacdo de sangbes, caso ndo sejam respeitadas as exigéncias
fundamentais nele constantes. Em outras palavras, “Cada municipio devera editar uma norma
adequada para aguela area que dentro do plano diretor, considere como sendo a que esta a
merecer a aplicacdo dos instrumentos de coercdo” (BASTOS, 1990, 223). Em seguida, 0
proprietério do imével passivel de coercdo deve ser comunicado através de um decreto

emitido pelo prefeito municipal informando-Ihe das medidas que vird ou pode vir a sofrer.

Somente 0 municipio dispde de legitimacdo ativa para efetuar modalidade
expropriatoria, ndo podendo valer-se de autonomia e discricionariedade. Esta ele, vinculado
aos preceitos de Lei Federal que fixara os parametros de exigibilidade. Fica, portanto,
condicionado a superveniéncia de uma lei que regulard a aplicabilidade deste dispositivo
constitucional. Portanto, com a auséncia de Lei Federa regulamentadora (s6 aprovada 13
anos apos a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988), ndo € admitida a eficacia desses

instrumentos.

Ainda que dependente de regulamentacdo, a Constituicdo Federal abre caminho para
uma nova concepcao do uso do solo urbano e impde limites com a previsdo de sangdes ao
proprietario que insiste em manter uma postura ndo condizente com o interesse social. Até
entdo, o maximo aceitével era de que os imoveis urbanos “pudessem ser desapropriados para

fins de reurbanizagdo, caso em que era permitida, inclusive a revenda para particulares”
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(BASTOS, 1990, p. 222). No entanto, esse tipo de expropriagdo acabava por fazer parte do

comum das desapropriagdes, ou sgja, necessidade de prévia e justaindenizacdo em dinheiro.

De acordo com o art. 182, § 4°, da Constituicdo Federal, a propriedade urbana que néo
cumprir a funco social instituida pelo plano diretor estard sujeita ap parcelamento ou
edificacdo compulsorios, Imposto predial e territorial urbano (IPTU) progressivo e a
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica. Esses instrumentos foram
criados com o objetivo de promover uma Reforma urbana, de forma a estruturar uma politica

fundiaria que garanta a consolidacdo da funcéo social da propriedade e da cidade.

Os terrenos vazios ou subutilizados, localizados em éreas cuja ocupagdo for prioritaria
devem ser adequadamente ocupados, caso contrério estardo sujeitos a um primeiro momento
ao parcelamento ou edificacdo compulsoria, o que significa estabelecer um prazo para o
loteamento ou construcdo das &reas vazias ou subutilizadas. No texto constitucional ndo ha
referencia a quem cabe escolher, se parcelamento ou edificagcdo, mas acreditasse que desde
gue satisfeitas as exigéncias municipais, independe a modalidade. Quando o terreno comporta

tanto uma modalidade quanto a outra, a escolha do proprietério deve prevalecer.

O ndo cumprimento do parcelamento ou edificagdo compulsoria pelo proprietario
acarretara na aplicacdo progressiva do IPTU. Nessa modaidade de imposto, ha uma
progressividade no tempo em sua aliquota. A cada ano ela devera ser maior. Salienta-se que
esse instrumento ndo pode ter natureza confiscatéria™. Se esgotado o prazo concedido a0
proprietario e a propriedade permanecer incompativel com 0s usos e densidades previstas no

plano diretor do municipio, o imovel podera ser desapropriado.

5 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios:
IV — utilizar tributo com efeito de confisco.
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Ao contrario da disposicdo gera da Constituicdo Federal de que as desapropriactes
devem ser feitas mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro, a modalidade de usucapi&o
para fins de politica urbana, por ser conseqtiéncia do ndo cumprimento pelo desapropriado de
exigjncias feitas em nome da funcdo socia da propriedade, estabel ece que 0 pagamento sga
feito mediante titulos da divida publica com resgate de até dez anos, assegurados tanto o valor
real da indenizagdo, quanto seus juros. A diferenca entre as modalidades de desapropriagéo
reside no pagamento da terra usucapida. Por constituir-se em uma desapropriagdo-sancao
imposta a0 proprieté&rio que ndo promoveu 0 adequado aproveitamento do solo, fica-lhe
assegurado t&o somente o montante indenizatério justo. Esse instrumento de politica urbana é
considerado o &pice, a punicdo mais gravosa imposta ao proprietéario que insiste em manter

seu imoével, ndo-edificado, subutilizado ou ndo utilizado.

Cabe destacar que as sangdes pelo uso da propriedade em desconformidade com as
exigéncias constantes no plano diretor devem ser impostas de forma sucessiva e jamais
cumulativamente. Somente apos o término do prazo para o cumprimento do parcelamento ou
edificacdo compulséria sem que este tenha sido satisfeito pode-se aplicar o imposto
progressivo no tempo. O mesmo ocorre com a desapropriagdo por constituir-se em uma
modalidade ainda mais drastica. As medidas s6 podem se impostas de forma gradativa a ser

regulada por lei federal.

Outra novidade constitucional que veio somar forcas aos ja citados instrumentos de
politica urbana, foi a usucapido urbano™®. Instituida pelo art. 183 da Constituicdo Federal, a

usucapido urbano reconh
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estejam na posse de rea ndo superior a 250 m?, devendo esta servir de uso como moradia
para s ou sua familia pelo prazo de 5 anos ininterruptos (opondo-se ao prazo anterior de 10
ou 20 anos, dependendo do caso), sem oposi¢ao ou contestacdo, bem como, N&o ser 0 posseiro
proprietario de outro imovel urbano ou rura. Esse instrumento de politica urbana representou
uma grande conquista em termos de regulacéo fundiéria, pois tem a finalidade de assegurar

moradia para as camadas sociais mais baixas.

N&o obstante o grande avanco em termos de interesse social, essa modalidade de

usucapido apresentou deficiéncias em virtude do carater individua dado a titularidad
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Os planos diretores anteriores a Constituicdo Federal de 1988 tinham a fungéo
primordial de servirem como instrumento para a obtencdo de financiamentos junto ao
Governo Federal. Eles poderiam ser ou ndo executados e eram embasados “em uma
concepcao estatica do processo urbano, em que o desenho da cidade é previamente definido e
transposto para a realidade sob a forma de parametros rigidos” (MENDONCA, 2001, p.152).
Essa concepcdo de plano diretor mostrou-se inibidora das potencialidades decorrente do

dinamismo das cidades ao mesmo tempo em que reforgava as desigual dades.

A nova carta constitucional provocou ateracfes no conceito dado ao plano diretor. Ele
agora se congtitui em um instrumento efetivo de plangamento e de gestdo para o
desenvolvimento urbano sustentédvel. Por meio dele é possivel promover o adequado
ordenamento territorial através da definicdo de diretrizes para a legisagdo urbanistica e
subordinacdo da acdo privada sobre o solo urbano a fungdo social da cidade. Em outras

paavras, 0

Plano Diretor € o instrumento pelo qual os Municipios devem definir os objetivos a
serem atingidos, assim como as regras basicas, as diretrizes, relativamente ao
desenvolvimento urbano, estabelecendo, portanto, normas sobre zoneamento,
exigéncias quanto as edificacbes e matérias relativas ao uso do solo (...) O plano
diretor contém as diretrizes para o progresso do territorio municipa (VIEGAS apud
BASTOS, 2004, p.306)

De acordo com o art. 182, § 1°, o plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, é
obrigatorio para as cidades com mais de vinte mil habitantes e constitui-se em um instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. Apesar de ndo ser obrigatério
para cidades com populagdo inferior a 20 mil habitantes, nada impede que também estas
elaborem seus planos diretores e passem a executar sua politica de desenvolvimento urbano,
partindo da premissa de que é muito mais I6gico e féacil comegar de maneira correta, do que

corrigir mais tarde.
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No plano diretor estédo definidas as exigéncias essenciais para que a propriedade
urbana cumpra sua funcéo social. Por meio dele o poder publico passa ater instrumentos para
intervir na dindmica de producdo do espaco urbano de forma plangjada e eficaz, ja que o
plano diretor deve ser elaborado de acordo com as peculiaridades locais e em consonéancia
com a populacéo diretamente atingida. Sem o plano diretor nenhuma medida urbanistica que
vise a fun¢do social pode ser implantada pelo municipio, pois € ele que fixa diretrizes para o
desenvolvimento urbano do Municipio (compativeis com as diretrizes geraisde Lei Federal) e

estabel ece objetivos e prazos a serem a cangados.

Com base nas consideracOes feitas acima, pode-se dizer que o novo Plano Diretor,
instituido por meio da Constituicdo Federal de 1988 é diferente dos anteriores, pois requer,
fundamentalmente, a ordenacdo da cidade e a convivéncia harmonica de todos os agentes
diretamente envolvidos. De forma participativa, obedecendo a um processo em que as
decisbes sd0 negociadas e partilhadas, o0 novo plano diretor tem por objetivo um processo
continuo de plangamento que necessariamente deve considerar as heterogeneidades dos

municipios e a realidade fética das cidades'.

7 A evolugdo do processo de urbanizacio se estendeu, fazendo com que, em aguns casos, 0S municipios se
confundissem, passando assim a exigir planos diretores intermunicipais capazes de tratar de forma conjunta
problemas comuns. Diante dessa nova realidade é necessario um tratamento diferenciado, capaz de atender as
necessidades que ultrapassam a esfera municipal.
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3 A CONSTITUICAO DE 1988 E O ESTATUTO DA CIDADE

As politicas urbanas, constitucionalizadas com a Carta Magna de 1988, sdo
fundamentais. Sdo fundamentais pel os principios quee acolhem e também pela funcéo diretiva
para novas acles. Este capitulo trata da principal conseqiiéncia destas politicas. a criagdo do

Estatuto da Cidade.

3.1 O Processo de Criagdo do Estatuto da Cidade

Os problemas urbanos, como se demonstrou, ndo sdo recentes no Brasil e fazem parte
do quotidiano de nossas cidades. O crescimento urbano acelerado provocou, € vém
provocando, profundas mudangas que afetam, diretamente, a vida de milhares de pessoas,
especialmente os habitantes dos grandes centros urbanos. As patologias advindas da
urbanizacdo desordenada, assim como da industrializacdo, da especulagdo imobiliaria e do
plangiamento mal elaborado dos municipios passaram progressivamente a configurar nas
reivindicagdes populares e nas pautas de discussdes e a exigir medidas cada vez mais

complexas.

N&o obstante o avan¢o conquistado com a promulgacéo da Constituicdo Federal de

1988, ainda se fazia necessério dar aplicabilidade e efetividade aos dispositivos e preceitos
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introduzidos pela nova Carta Magna, ja que, segundo entendimento do Supremo Tribunal
Federal*® e integrantes mais conservadores do Congresso Nacional, os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal ndo eram auto-aplicavels, necessitando, portanto, da regulamentacdo de
uma Le Federal e do Plano Diretor. No dizer de Mendes Janior, “faltavam normas nacionais
gue consagrassem alguns instrumentos importantes a completa operatividade do direito
urbanistico, ainda ausentes de nosso ordenamento ou carentes de visbilidade e
regulamentacdo” (2003, p. 137). Instrumentos estes, mais tarde viabilizados através da Lei

10.257, de 2001, ou Estatuto da Cidade.

A inclusdo na Constituicdo Federa, através de emenda popular, de um capitulo
especifico destinado a Politica Urbana representou um grande avanco e uma vitéria aos
movimentos sociais de defesa ao direito a cidade e seus aparelhos urbanos. As condi¢des para
0 advento de uma nova ordem urbana foram postas e deram contorno a um dos maiores
avancos legidativos dos Ultimos anos materializados sob a forma da Lei 10.257/01, auto

denominada Estatuto da Cidade.

Esperado pela grande maioria da populagdo e inspirado nos ditames da Constituicéo
Federal, o Estatuto da Cidade vinha sendo postergado por grupos econdmicos, isto porque, ja
era previsto que sua aplicacdo poderia intervir de maneira drastica no conceito e nas praticas
correntes utilizadas na grande maioria das cidades, especiamente no que concerne a fungéo
socia da propriedade. Dessa forma, a instituicdo do Estatuto da Cidade somente foi possivel
por meio de muita luta e esforgo coletivo, o que conferiu ao Estatuto, uma legitimidade social

como poucas leis na histéria do Brasil.

'8 Em n&o havendo Lei Federal que regulamentasse os artigos 182 e 183 da Constituicio Federal os instrumentos
de politica urbana ndo poderiam ser aplicados. “Cabe a posi¢do conservadora do Supremo Tribunal Federal, que
considerou inconstitucional alei municipal de S&o Paulo que dispunha sobre a progressividade do imposto sobre
a propriedade urbana, em razéo da ausénciadalei federal de desenvolvimento urbano” (GRAZIA, 2003, p.59)
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O desafio que envolvia os anos 90 (pds promulgacdo da Constituicdo Federal) era o de
estabelecer um método de desenvolvimento urbano que permitisse reverter o processo de
degradacdo urbana de forma a melhor responder as exigéncias do mundo contemporaneo.
Para tanto, mostrava-se necessaria, em um primeiro momento, a regulamentacdo dos preceitos
congtitucionais de politica urbana instituidos através dos artigos 182 e 183 da Constituicéo
Federal, somente efetivados com a promulgagdo do Estatuto da Cidade (Lel 10.257/01),
originado do projeto de lei n° 181/89. No dizer de Flores e Santos, “havia, assim sendo, a
necessidade de regulamentacdo da Constituicdo, no sentido de estabelecer normas de ordem

publica e interesse socia que regulassem o uso da propriedade urbana” (2002, p. 9).

Elaborado pelo entdo senador Pompeu de Souza, o projeto de lei n°. 181/89, tinha o
escopo de propiciar ao poder publico e a comunidade maiores possibilidades de intervir com
mais eficiéncia no desenvolvimento urbano. Sua elaboracéo faz parte de “um processo de
transformacdo e modernizagdo da estrutura juridica, da Administragdo Publica, da sociedade e
dos costumes” (MENEZES JUNIOR, 2003, p.139). Constitui-se dessa forma, em um marco
do direito urbanistico e deu origem a mais importante e inovadora lei que entrou em vigor em

nosso pais acerca do tema.

Interposto e aprovado no Senado Federal, o projeto foi encaminhado para a Camara de
Deputados em 1990, onde foram anexados projetos anteriores que versavam sobre 0 tema,
para entdo ser submetido a uma lenta tramitacdo sob a denominagdo de Projeto de Lei de
numero 5.788/90. Transcorrido um periodo de relativa inércia, 0 projeto somente voltou a
ganhar pauta em 1997, “ap0ds intensas pressdes governamentais ligadas a gestéo urbanistica,

bem como de movimentos sociais organizados de carater congénere” (VIEIRA; DIEHL,
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2002, p. 28). Durante esse periodo, além de despertar o interesse dos movimentos sociais,
chamou atencdo, ao tramitar pela Comissdo de Economia, do empresariado urbano ligado ao
setor imobiliario, que se deu conta das dimensdes econdmicas que poderiam vir a ser
assumidas com a aprovacéo do projeto, tendo inclusive, impetrados recursos com o objetivo
de pleitear a derrota do projeto no Plen&rio da Cémara dos Deputados. A partir dai tem inicio
Varios processos de negociagdo com vistas a instituicdo da Lei Federa voltada a questdo

urbana

As negociagdes visando a aprovagéo final do texto do Estatuto da Cidade na Camara
dos Deputados abarcaram todos os setores envolvidos na producdo do espago urbano. Nas
guatro comissfes onde o projeto foi analisado — Comissdo de Economia, Indlstria e
Comeércio; Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias; Comissdo de
Desenvolvimento Urbano e Interior e Comisséo de Constituicdo e Justica e de Redagéo — foi
submetido a um minucioso debate entre representantes do empresariado, do Governo Federal,
dos movimentos sociais, prefeituras e universidades. Pouco a pouco os consensos foram
sendo construidos, por vezes com algumas ressalvas ou supressdes de artigos, prética esta,
indispensavel para que 0 projeto prosseguisse rumo a aprovagdo. Tratava-Se, pois, de uma
contenda com caracteristicas politicas, “pela afirmagéo de uma concepgdo da questdo urbana,
com finalidade de garantir o direito a cidade e mudancas nas formas de vida, nas préticas de
definicdo e de distribuicdo dos recursos disponiveis, nas formas de gestdo e de escolha das

prioridades para as politicas publicas' (GRAZIA, 2003, p. 60).

Nesse contexto, 0s movimentos sociais desempenharam um papel fundamental, ao
exercerem pressdo sobre 6rgados de decisdo e se mobilizarem por mais de uma década em

torno da aprovagcdo do Estatuto da Cidade. A mobilizacdo dos movimentos populares
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consistia em um processo continuo de pressdes por meio da distribuicéo de nota publica no
Congresso Nacional, manifestos e abaixo-assinados, bem como nas entidades envolvidas com
a questdo urbana, com vistas, principalmente, sensibilizar os deputados das comissdes e a
prépriaimprensa que demonstrava desinteresse pelo projeto™. A Iuta dos movimentos sociais
“foi conduzida a partir da ativa participacéo de entidades civis e de movimentos sociais em
defesa do direito a cidade e a habitacdo e de |utas cotidianas por melhores servicos publicos e

oportunidades de umavidadigna” (ROLNIK, 2002, p.8).

N&o obstante o projeto apresentado por Pompeu de Souza ter sido debatido e ter
sofrido algumas modificacdes pela Comissdo de Economia, modificacdes estas mantidas pelas
duas comissbes subsequentes, Vieira e Diehl sdientam que coube a Comissdo de
Desenvolvimento Urbano e Interior o mérito pelo aperfeicoamento de sua delimitacdo final,
ou sgja, atransformagéo no Projeto de Lei n® 5788/90 (2002, p. 28). Nesse sentido Menezes

Junior afirmaque

O texto final daLei revelou todas as dificuldades do tenso processo de negociagéo e
barganha que se deu entre diversos interesses existentes acerca da questdo do
controle juridico do desenvolvimento urbano. Este projeto, assim, aprimorou seu
antecessor, trazendo para a Lei a participacdo popular e priorizou o plangjamento
urbano sob aforma de planos diretores municipais (2003, p.139).

Depois de receber inimeros substitutivos, resultantes das discussdes travadas nas
Comissbes Permanentes da Camara dos Deputados e ter sido gestada durante mais de uma
década dentro do Poder Legislativo, o projeto de lei 5788/90 foi convertido naLei 10.257/01,
também conhecida como Estatuto da Cidade, aprovada por unanimidade em 18 de junho de

2001 e sancionada em 10 de julho de 2001 pelo Presidente da Republica. Assim, teve fim uma

19 A imprensa somente comegou a demonstrar interesse no projeto que originou o Estatuto da Cidade em
fevereiro de 2001, quando da sua aprovagdo vitoriosa no Plenario da Camara dos Deputados.
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prolongada espera pela regulamentagdo e aplicabilidade da politica urbana prevista nos artigos

182 e 183 da Constituicéo Federal.

O Periodo compreendido entre a aprovacéo do Estatuto da Cidade no Senado Federa e
sua san¢do foi de muita tensdo. “Sabia-se que havia questbes polémicas, que contrariavam
interesses de setores imobiliarios e do Governo Federal, mas que eram favoréveis aos setores
excluidos” (GRAZIA, 2003, p.63). Diante de tal fato, apesar dos esforcos, ndo foi possivel a

aprovacdo do Projeto de Lei 5.788/90 em sua integra.

Independentemente de ter o projeto sido abrandado em raz&o de veto presidencia aos
artigos 15 a 20% - os quais versavam a respeito da concesso especial de uso para fins de
moradia com o intuito de atenuar a proibi¢gdo imposta pelo artigo 183 8§ 3° da Constitui¢ao
Federal ao usucapido de imoveis publicos - sob 0 argumento de que a aprovacdo do Projeto de
Lei 5.788/90 em tais moldes poderia tornar-se um incentivo a populagdo para ocupar imoveis
publicos em todas o0s niveis governamentais, sem que para isso houvesse as devidas
condicoes de fiscalizacdo, foi encaminhado ao Congresso Nacional dias depois da aprovacéo
do Estatuto da Cidade, a Medida Provisoria de n°. 2.220, que trata justamente do beneficio da

Concesséo Especial de Uso parafins de Moradia.

2 0s requisitos para concessdo do direito de moradia sdo tratados no vedado artigo 15 do projeto que deu
origem ao Estatuto da cidade e dispe: “aquele que possuir como sua érea ou edificagdo urbana de até duzentos e
cinqlienta metros quadrados situada em imdvel pablico, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao,
utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessdo de uso especial parafins de moradiaa
referida érea ou edificagdo, desde que ndo seja proprietério ou concessionario de outro imével, urbano ou rural”
(ZAGO, 2001, p.330).

O veto presidencia a este dispositivo recebeu criticas e elogios. Os favoraveis ao veto entenderam que
futuramente medida provisoria ou lel especifica deveria determinar a &rea a ser objeto da concessdo. Ja os
contrérios ao veto argumentam que “a concessdo de uso especia para fins de moradia tem que ser precisa e
corretamente avaliada e as &reas muito bem delimitadas. No entanto, seria um instrumento muito forte e bastante
oportuno para regularizar &reas onde se instalaram, ha consideravel tempo, favelas que sdo, na redidade,
verdadeiras cidades dentro da cidade! E ndo nos parece, por outro lado, que tal matéria possa revestir-se, desde
agora, daindispensabilidade e de urgéncia para o futuro, de tal sorte que possam juridicamente, embasar a edicéo
de medida provisoria. Também n&o careceria, instituto t&o necessario, ficar no aguardo, quica, de mais doze anos
para a aprovacéo de lei especifical” (ZAGO, 2001, p. 330).
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A Medida Provisdria em epigrafe reconhece a importancia do instrumento da
Concesséo Especia de Uso parafins de Moradia, objeto de veto presidencial, no entanto com
ressavas as condicdes estabelecidas no projeto de lei que originou o Estatuto da Cidade.
Segundo €ela, “tera direito a concessdo gratuita de direito especial para fins de moradia o
ocupante, por N0 minimo cinco anos, de imovel publico situado em area urbana, medindo no
méximo 250 m® de &rea, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural”

(MARICATO, 2003, p.89).

Essa regulamentacdo reproduz os requisitos necessarios para a obtencéo do usucapi&o
urbano, ja consagrado pela Congtituicdo Federa, no entanto, permite que tal instrumento se
estenda aos imoveis urbanos pertencentes a Administragdo Publica, desde que pleiteado pelos
ocupantes de imoveis que |4 se encontravam até a data de 30 de junho de 2001. Estabelece
ainda, que “no caso da ocupagdo acarretar risco a salde dos ocupantes, o Poder Publico
garantird a0 possuidor o exercicio do direito de que tratam os arts. 1° e 2 em outro local”

(art. 4 daMedida Provisoria 2.220/01).

2L Art. 1° Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuir como seu, por 5 (cinco) anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, até 250 m® (duzentos e cingiienta metros quadrados) de imével publico situado em &rea urbana,
utilizando-o para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessdo de uso especial para fins de moradia
em relacdo ao bem objeto da posse, desde que ndo sgja proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro
imével urbano ou rural.

§ 1° A concessdo de uso especia para fins de moradia seré conferida de forma gratuita a0 homem ou a mulher,
ou a ambos, independentemente de estado civil.

8§ 2° O direito de que trata este artigo ndo seré reconhecido a0 mesmo concessionario mais de uma vez.

8§ 3° Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, na posse de seu antecessor, desde
gue jaresida no imével por ocasido da abertura da sucessio.

Art. 22 Nosiméveis de que trata o art. 1°, com mais de 250 m? (duzentos e cingiienta metros quadrados), que, até
30 de junho de 2001, estavam ocupados por populacdo de baixa renda para moradia, por 5 (cinco) anos,
ininterruptamente e sem oposi¢do, onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por possuidor, a
concessdo de uso especial para fins de moradia sera conferida de forma coletiva, desde que os possuidores ndo
Sejam proprietarios ou concessionarios, a qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O possuidor pode, para fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar sua posse a de seu
antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

§ 2° Na concessdo de uso especia de que trata este artigo, sera atribuida igual fragdo ideal de terreno a cada
possuidor, independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo hipétese de acordo escrito entre
ocupantes, estabel ecendo fragbes ideai s diferenciadas.

§ 3° A fragéo ideal atribuida a cada possuidor n&o poderé ser superior a 250m? (duzentos e cingiienta metros
quadrados).
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Levando-se em conta o grande nimero de pessoas que vivem em areas publicas em
situagBes que podem ser consideradas de “risco a salude” (enchentes, desmoronamentos,
insalubridade, etc) parece ser esta uma determinacdo dificil de ser cumprida. Para Maricato,
este plano de urbanizag@o por meio da “remocdo de moradores de favelas e areas de risco,
acompanhado de cronograma elaborado pelo Poder Publico, pode distribuir no tempo atarefa
de dar solucdo a um quadro construido durante décadas de auséncia de politicas publicas de

moradia para a populagéo de baixarenda” (2003, p.90).

Por outro lado, ao contrério da situacdo anterior, no artigo subsegiente da Medida
Provisoria, o Poder Publico encontra guarida ao Ihe ser facultado, em algumas situagdes,
eximir-se da sua responsabilidade de implantagdo de uma politica urbana e habitacional que

democratize 0 acesso aterra urbana, sendo vejamos:

Art. 5° E facultado ao Poder Piblico assegurar o exercicio do direito de que tratam
os artigos 1° e 2%m outro local na hipotese de ocupacdo de imovel: | - de uso
comum do povo; Il - destinado a projeto de urbanizacado; 111 - de interesse de defesa
nacional, da preservacdo ambiental e da protecéo dos ecossistemas naturais; 1V -
reservado a construcdo de represas e obras congéneres ou V - situado em via de
comunicaggo.

N&o obstante as limitaces contidas em seu texto e embora, necessitar da aprovacdo do
Congresso Nacional para ser transformada em lel e passar a complementar o Estatuto da
Cidade, “enquanto ela continuar como Medida Proviséria o instrumento da Concessdo
Especia de Uso para fins de Moradia estard em pleno vigor” (GRAZIA, 2003, p.64) e
consistird em um instrumento habil a ser acionado em conjunto com o Estatuto da Cidade

pelas populagdes mais carentes para garantir o direito a moradia.

A aprovagdo do Estatuto da Cidade trouxe de forma inédita valores impregnados de

justica, democracia e solidariedade, em um contexto marcado pela desigualdade e injustica
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socia e representou um marco fundamental de conscientizacdo e mudangas de
comportamento a médio e longo prazos, a disposi¢céo de todo cidadé@o brasileiro. O novo
ambiente urbano proposto passa a ser construido tendo como pressuposto atitudes mais justas,
solidarias, democréticas e tem no Estatuto da Cidade os meios fundamentais para a busca da

satisfacdo das necessidades humanas essenciais.

Por meio do Estatuto da Cidade desencadeou-se um processo importante de discussdo
da questdo urbana. Poucas vezes se teve tanto interesse e debate em torno da problematica e
do plangamento urbano como na atualidade. Segmentos organizados da sociedade,
instituicdes, poder publico, entidades e outros, tém discutido acerca do tema, o que torna cada
vez mais perceptivel e crescente a preocupacdo com a qualidade de vida nas cidades. Com o

Estatuto da Cidade

[...] o Brasil deu um grande passo na dire¢do da democratizagdo do acesso a terra
urbana e da garantia do direito humano e universal a moradia adequada. Para os que
operam as politicas urbanas e o Direito Urbanistico no Brasil fica bastante clara a
ruptura e o surgimento de um novo paradigma no que diz com o tratamento
dispensado ao direito de propriedade e a gestdo das cidades (ALFONSIN, 2003,
p.93).

A nominada lei representou segundo Oliveira, um marco em matéria de direito
urbanistico, pois transformou “principios em regras e faz satar do papel os votos para uma
sociedade maisjusta’. (2002, p.9). O Estatuto da Cidade, portanto, constitui-se em umaforma
de repensar o desenvolvimento da estrutura territorial, através do reconhecimento das
peculiaridades e representacOes locais, capaz de contemplar, prioritariamente, as necessidades
coletivas na elaboracéo de politicas publicas. Sua aplicacdo se da por meio de uma gestéo
democrética, garantido o direito a participacdo popular urbana em todas as decisdes de

interesse publico e ndo contrariamente, de forma imposta ou de maneira autoritaria. “A Ultima

palavra, doravante, sera do povo” (OLIVEIRA, 2002, p. 11).
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Com a instituicdo da reforma urbana, o debate acerca dos problemas urbanos foi
politizado, influenciando sobremaneira a formulacdo de instrumentos e planos urbanisticos.
Nesse contexto, 0 tratamento dado a cidade real, em especial, a cidade irregular, informal e
clandestina, foi questionado. A partir desse questionamento nasceram as propostas que
viabilizaram os novos instrumentos urbanisticos contidos no Estatuto da Cidade, que dentre
outros aspectos, buscam possibilitar 0 acesso a terra, por meio da democratizagdo do acesso
a0 solo urbano. Ao contrério da compreensao tradicional, o paradigma que marca a concepcao
de plangamento atual visa conjugar a técnica e a gestdo, de forma a considerar a

multiplicidade de agentes em torno de um pacto condizente ao interesse da coletividade.

O nome dado ao plano por meio do qual deve ser executada a politica urbana
permanece 0 mesmo, ou seja, Plano Diretor, porém recebe uma nova roupagem e passa a ser
compreendido como um processo politico, capaz de agregar a técnica e as potencialidades
locais, com vistas aos objetivos fundamentais para a cidade. E por meio dele que os
mecanismos propostos no Estatuto da Cidade devem ser aplicados, tendo como objeto as
necessidades e diretrizes apontadas em seu corpo. Obrigatério para as cidades com mais de 20
mil habitantes, a elaboragdo do Plano Diretor pde em discussdo aspectos da cidade red e
ideal. Trata-se, pois, de um instrumento definidor de estratégias de desenvolvimento urbano

sustentével.

O objetivo do Plano Diretor ndo é resolver todos os problemas da cidade, mas sim
ser um instrumento para a definicdo de uma estratégia para intervencdo imediata,
estabelecendo poucos e claros principios de acdo para 0 conjunto dos agentes
envolvidos na construcdo da cidade, servindo também de base para a gestdo
pactuada da cidade (ROLNIK, 2002, p. 35).

Para tanto, a elaboracdo do Plano Diretor deve obedecer a trés fases distintas, quais

sgjam: diagnostico (coleta e interpretacdo de dados), pesquisa sobre as aspiragfes da
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comunidade e da realidade desgjada e por fim, fixagdo de diretrizes e objetivos. Por tratar-se
de um plano de acdo, € imprescindivel que o Plano Diretor sgja elaborado e implementado
com a participacéo da populagdo e de associacOes representativas de diferentes segmentos
sociais e econdmicos, bem como, sgja atualizado e readequado sempre que ndo coincidir com
aredidade, visto que em virtude da natureza dinamica da cidade, esta se altera com o passar

dos anos.

Assim, mais do que um documento técnico, normamente hermético ou genérico,
distante dos conflitos reais que caracterizam a cidade, o Plano passa a significar um
espaco de debate dos cidaddos e de definicdo de opgdes, conscientes e negociadas,
por uma estratégia de intervencao no territorio (ROLNIK, 2002, p. 35).

Por ser uma lel de éambito federal, de grande abrangéncia, o Estatuto da Cidade,
através do Plano Diretor, tem capacidade de regular todo o territdrio brasileiro sem para isso
impor solucdes acabadas. Constitui-se em um instrumento habil para responder eficazmente
as suas fungdes de orientar a organizagdo do espago urbano, assim como, propor uma nova
concepcdo de funcdo social e criagdo de institutos capazes que ampliam a intervencéo da
administracdo publica municipal e 0 acesso a participacdo das populacdes mais carentes na
decisdo dos rumos da municipalidade. A opcdo pela valorizagdo da esfera loca é
perfeitamente justificavel na medida em que € no ambito local que as pessoas vivem e se
relacionam e, portanto, tém maiores condic¢fes de participar dos processos decisorios e mais

facilidade de cobrar o cumprimento de suas determinagdes.

A estratégia das mudancas é a de audiéncias, a de ouvir sempre, a de consultar, ade
se disponibilizar para os debates, sabendo-se que a energia de nossos esforgos
aumenta sempre em razéo de maior participagdo na coletividade. O povo é participe,
exigente, cobrador, controlador, e por que ndo julgador? Administrar de perto é a
maxima de hoje, administrar com a participacdo, pela forca da sociedade civil, que é
hoje o terceiro poder. Realizam a politica municipal ndo somente os eleitos, mas
também os cidadéos, todos aqueles que se vinculam a culturalocal (CASTRO, 2006,
p. 383).
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O Estatuto da Cidade, desta forma, ratifica os preceitos constitucionais ao reafirmar a
importancia do local no processo de transformacéo da realidade e contraria 0 posicionamento
de que a mudanca do cenario marcado por problemas urbanos comuns possa ocorrer apenas
através de medidas e solucdes globais, desconsiderando, assim, a inexisténcia da incidéncia
convergente de fatores fundamentais ao processo de mudanca, taiS como 0S recursos
econdmicos, sociais e culturais. Em virtude das dificuldades da ocorréncia de mudangas
estruturais que partam de agdes globais, Santos chama atengdo para uma nova forma de
mudanca, esta por sua vez, baseada na teoria de que: “Quanto mais global for o problema,

mais locais e mais multiplamente locais devem ser as solugdes.” (2003, p. 111).

Com a finalidade de valorizar o local, a Constituicdo Federa conferiu ao Poder
Publico municipal aimportante tarefa de executar a politica de desenvolvimento urbano a ser
realizada conforme diretrizes gerais fixadas em lei. A partir de ent&o, um importante passo foi
dado em direcdo a uma gestéo das cidades mais descentralizada e participativa, que culminou
com a aprovagdo do Estatuto da Cidade e deu inicio a uma nova forma de combater o

processo de exclusdo social.

Com efeito, as Prefeituras passam a ter a sua disposicdo um conjunto dos
instrumentos legais, urbanisticos e fiscais-financeiros necess&rios a adogdo de
politicas regulatérias do uso do solo urbano que, se aplicadas, permitiréo que as
nossas cidades deixem de ser ndo apenas a expressdo das desigualdades de riqueza,
renda e poder da sociedade brasileira, mas também instrumentos de manu
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urbana que se utilizado de forma adequada pelos municipios, seré de grande valia na mudanca

do quadro de desigualdades e de transformac&o da sociedade.

Por ndo ser umalei que impde préticas ou politicas, a eficicia e relevancia do Estatuto
da Cidade va depender do modo com que alei for aplicada em cada municipio, com base na
utilizacdo dos instrumentos de implementacéo por ela disponibilizados. A luta por cidades
mais justas e democréticas ndo acaba com a superveniéncia do Estatuto, pelo contrério, deve
ser entendido como um incentivo a um processo continuo pela busca de melhores condicoes

de vida nas cidades.

Independente dos méritos aferidos pelo Estatuto da Cidade, alguns aspectos ao mesmo
tempo em que representam uma grande vitéria, podem significar motivos de grandes
preocupacdes, caso ndo sejam conduzidos com seriedade. Nesse sentido, destaca-se 0 mau uso
pelos municipios dos instrumentos de politica urbana a ele disponibilizados, assim como do
plano diretor e das suas respectivas leis, muitas vezes tratados como mecanismos politicos
gue refletem velhos duelos entre a cidade local de moradia e de negdcios. “E, embora cada
municipio possa apresentar situagcBes diferentes, o que justificaria as regulamentagcdes
posteriores, corre-se 0 risco da ndo aplicagdo de disposicdes do Estatuto por falta de

regulamentacdo ou por regulamentacdes indcuas” (REZENDE, 2003, p.152).

Por partir do pressuposto de que € impossivel rotular as cidades a fim de estabelecer
politicas publicas ou padrdes nacionais de desenvolvimento, o Estatuto da Cidade tem em
vista as diferencas e peculiaridades especificas de cada localidade. Dessa forma, o Estatuto da
Cidade possibilita a cada cidade através da participacdo de seus habitantes, levando em conta

suas caracteristicas, buscar solugdes aos problemas urbanos ja evidenciados, bem como,
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procurar alternativas para o seu desenvolvimento sustentavel. Apesar das limitagdes, comuns
as leis, e dos reflexos negativos que podem advir da sua utilizacdo mal intencionada pelos
municipios, o Estatuto da Cidade, tem capacidade de responder de forma positiva ao grande
desafio de reverter o caos urbano, sob novos principios, com novos métodos, concepgoes e

ferramentas.

3.2 A Estrutura do Estatuto da Cidade

3.2