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Apresentacao

Esta breve nota técnica tem como objetivo ressaltar a relacao existente entre desenvolvimento
econOomico e ordenamento territorial. A proposta demandou incursoes em diversas areas, tais

como direito, administracao publica, desenvolvimento econémico e urbanizacao.

Politicas publicas de desenvolvimento econémico, regional ou local para serem implementadas
passam necessariamente por um processo de planejamento, que geralmente é instrumentaliza-
do mediante um plano. No caso dos planos urbanisticos, cujo protétipo é o Plano Diretor
Municipal, deverao ser aprovados por lei. Seus instrumentos e regras deixam de ser puramente

técnicos para se tornarem normas técnico-juridicas.

A Constituicao Federal de 1988 da especial atencao a politica urbana e destaca o papel funda-
mental dos municipios na sua formulacdao, que devera ser feita mediante um plano diretor
municipal, instrumento basico da politica urbana local. Consagrava-se, também, paralelamen-
te, o principio da funcéao social da cidade e da propriedade urbana, relacionado ao bem estar dos

cidadaos e ao equilibrio ambiental.

O Estatuto da Cidade vem estabelecer as diretrizes gerais da politica urbana e garantir, através
de seus instrumentos, a aplicabilidade do citado principio da funcao social da propriedade
urbana. O plano diretor, neste sentido, reveste-se de enorme importancia, pois tanto a
Constituicao quanto o préprio Estatuto vinculam o principio ao plano quando estabelecem que
a propriedade urbana cumpre a sua funcao social quando atende as exigéncias de ordenacao
expressas no plano diretor, ou seja, a utilizacao do solo urbano fica sujeita as determinacoes das

leis urbanisticas e do plano diretor.

Embora enfatizado o papel municipal na formulacdo e conducdo da politica urbana, a
Constituicdo Federal atribui competéncia concorrente aos Estados para legislar sobre direito
urbanistico, podendo dispor suplementarmente sobre a matéria, respeitando a norma federal
que dispuser sobre o assunto, bem como a competéncia municipal, que néo lhe é subordinada.
Abre-se, assim, aos estados a possibilidade de estabelecer planos urbanisticos no nivel de suas
regioes, bem como para organizarem seus territérios em espacos regionais, instituindo micror-

regioes, as chamadas regioes administrativas
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No caso do planejamento estadual de desenvolvimento urbano, uma de suas principais funcoes
¢ a ordenacao da rede urbana no territério do estado. Uma rede urbana adequada é questao
fundamental para o crescimento das capacidades produtivas de uma economia. Questoes de
igual relevancia tanto para o Estado quanto para o municipio sdo a habitacao de interesse social
e a reqgularizacdo fundidria, esta ultima prevista no Estatuto no rol dos novos instrumentos

urbanisticos por ele apresentados

No decorrer do trabalho procurou-se mostrar primeiramente a possibilidade do desenvolvimen-
to local, representados pelos pequenos e micro negécios em arranjos produtivos, originados de
especificidades e vocacgdes locais. Pretendeu-se, também, tendo como referéncia a experiéncia
do Plano de Desenvolvimento Local Sustentavel, ressaltar que o ordenamento territorial é
condicdo indispensavel ao meio ambiente equilibrado e ao desenvolvimento sustentavel,

sendo, portanto, objeto de atencao a qualidade da gestao municipal.
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A partir dos anos 1990, a teoria do desenvolvimento econémico ' passou por profunda transforma-
¢céo apos a critica a idéia, segundo a qual os paises subdesenvolvidos deveriam atingir o patamar
dos paises desenvolvidos em etapas a serem cumpridas de forma continua e cumulativa.
Questionava-se o evolucionismo social e 0 economicismo do desenvolvimento. O entendimento era
gue crescimento econdmico nao produziria necessariamente o desenvolvimento social. “O cresci-
mento econdmico é uma varidvel essencial, porém nao suficiente para ensejar o desenvolvimento
local”. (MILANI, 2005, p. 1; 9). A teoria passou, entdo, a incorporar novos conceitos de desenvolvi-
mento, como o “Desenvolvimento Local”, que traz em seu bojo novas formas de intervencgéo social.

Passou-se a admitir que especificidades locais devessem ser consideradas como elementos
estratégicos de desenvolvimento. As singularidades de cada territério, suas potencialidades,
vocacoes, cultura, tradicoes, oportunidades e vantagens comparativas, sdo, a partir de entéo,
consideradas como fatores importantes para o desenvolvimento.

E um processo enddégeno, ou seja, “de dentro para fora”, desencadeado mediante a mobilizago
dos atores sociais locais, quais sejam: sindicatos, federacdes, associacoes profissionais, empresa-
riais e comunitarias, movimentos sociais, etc. Importante, também, para o processo é a presenca e
o envolvimento de instituicdes de ensino (principalmente técnico), universidades; instituicoes
financeiras; (especialmente as que operam com o micro-crédito); bancos publicos, servigos publi-
cos (como o SEBRAE); cooperativas populares e o proprio poder publico.

“As experiéncias bem sucedidas decorrem sempre de um ambiente politico e social favoravel”
(BUARQUE, 1999, p. 10), ou seja, onde o envolvimento e participa¢cdo da comunidade s&o conse-
guidos com maior facilidade. No Espirito Santo, o municipio de Venda Nova do Imigrante é um
exemplo classico de ambiéncia social favoravel, em funcao dos fortes lagos culturais da imigracao
italiana, que potencializa a mobilizacdo da comunidade para a discussao de problemas comuns.

Para que seja um processo consistente e sustentavel, deve elevar o dinamismo e competitividade
da economia local, aumentando a renda e promovendo oportunidades sociais, além de garantir a
conservagao dos recursos naturais. (BUARQUE, 1999, p.9). No &mbito econémico, destacam-se o0s
“Arranjos Produtivos Locais”, onde coexistem cooperacao e competitividade; onde as interacdes
entre as empresas e entre estas e as demais instituicbes sao elementos diferenciadores de desen-
volvimento.

Ainda que se constitua em um processo de natureza enddgena, conforme se disse, com seus
pilares em componentes e elementos diferenciadores locais, ndo sdo desconsideradas as intera-
¢bes com os contextos regional, nacional e internacional, conforme Buarque, (1999, p. 8)

Apesar de constituir um movimento de forte conteudo interno, o desenvolvimento local esta
inserido em uma realidade mais ampla e complexa, com a qual interage e da qual recebe

"Teorias histérico-institucionais do desenvolvimento e da macroeconomia, do tipo formulado pelos economistas classicos, por
Schumpeter, Keynes, e pelos economistas que, desde a Segunda Guerra Mundial, vém desenvolvendo a partir dai teorias e estratégias
para o desenvolvimento. (BRESSER-PEREIRA, 2006, p.20)
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influéncias e pressdes positivas e negativas. Dentro das condigdes contemporaneas de
globalizagéo e intenso processo de transformacdo, o desenvolvimento local representa
também alguma forma de integracdo econémica com o contexto regional e nacional, que
gera e redefine oportunidades e ameagas exigindo competitividade e especializagao.

Como local, entende-se desde uma comunidade, pequenos aglomerados humanos até o municipio
ou microrregido homogénea. A escala territorial municipal oferece maiores facilidades de integra-
¢éo entre os atores envolvidos. Situagao, esta, que se justifica pela presenga do poder publico, e a
estrutura de uma instancia politico-administrativa (BUARQUE, 1999, p. 11).

A descentralizacao administrativa ocorrida no Brasil p6s Constituicao de 1988, com o fortalecimento
dos municipios e a chamada “municipalizacao”, a priori , favorece o processo de desenvolvimento
local, porém, na pratica nem sempre isso ocorre devido ao despreparo de boa parte dos municipios
para as fungdes de indugcdo do desenvolvimento e no préprio trato com as politicas publicas.
(BUARQUE, 1999, p. 19; 20).

Pelos argumentos acima apresentados, o desenvolvimento econémico teria, entdo, um novo
significado, visto agora ndo somente pela dimenséo econdémica, mas também social, cultural,
ambiental e fisico-territorial®>. Assim entendido, o “Desenvolvimento humano e social sustentavel”
seria alcangado com formacao e melhoria de capital humano (acesso ao conhecimento, educacéao e
escolaridade) e de capital social (niveis de organizagdo da sociedade) e com a preservagao do
capital natural (condigdes ambientais e fisico territoriais). Ocorreria efetivamente quando fossem
criados lacos de realimentacéo: capital humano e social gerando capital empresarial. (SENAES?, p.
4;11).

Assim, poderiamos afirmar que o processo de Desenvolvimento Local possui como pilares
fundamentais:

a organizacgao social — geracao de capital social, fortalecimento da sociedade e criagéo de
espacos institucionais com organizagdes fortes a fim de discutir seus projetos de forma
efetiva;

o empreendedorismo — criatividade e competéncia coletivas e individuais vinculadas a
vocagao local (e oportunidades); e

a gestao social — sociedade gerindo seus proprios recursos de forma participativa, com
responsabilidade compartilhada na formulacdo, implantacao/implementacao e gerencia-
mento de projetos construidos coletivamente.

Nessa perspectiva, as acdes para promocao do Desenvolvimento Local devem ser norteadas pelos

? O relatério mundial do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) de 1990 é um marco importante nesse momento
histérico: o indice de desenvolvimento humano (IDH) passa a relativizar o PNB/habitante enquanto medida universal do desenvolvimento.
(MILANI, 2005, p. 8).

® Secretaria Nacional de Economia Solidaria — Ministério do Trabalho e Emprego.

Desenvolvimento Local e Legislacdo Urbanistica 05




NOTA TECNICA Numero 22 — Marco de 2011

principios de participagao, parceria, capacitacao e informacao, portanto, € um processo de constru-
¢cao coletiva e compartilhada de conhecimento e tomada de decis&do sobre o futuro da sociedade
com o envolvimento de todos os atores sociais. As iniciativas para sua implementagdo devem
concorrer para aumentar a participacao da Sociedade Civil na formulagéo, implantagéo e no moni-
toramento das ag¢des de desenvolvimento, dai a necessidade de articular parcerias entre institui-
¢Oes publicas e privadas, organizagdes nao-governamentais, 6rgaos de classe, entidades comerci-
ais e religiosas.

O esforgo para o desenvolvimento local deve ser organizado e planejado para permitir a troca de
saberes para a producdo coletiva de conhecimentos. E um processo permanente de produco e
elevacdo do conhecimento da sociedade local, instrumento capaz de alavancar e provocar as
iniciativas e competéncias locais, fortalecendo os atores sociais e suas organiza¢des com vistas a
sustentabilidade. (SOUZA, 2006).

A incorporagédo da idéia de sustentabilidade ao arcabouco tedrico do Desenvolvimento Local
mostrou-se fundamental, visto que a degradacé&o do meio ambiente e o esgotamento dos recursos
naturais, tipicos do modelo de desenvolvimento que prevaleceu até o final da década de 70, levari-
am, ao futuro estrangulamento das proprias possibilidades de desenvolvimento. Por desenvolvi-
mento sustentavel entende-se: compatibilidade de crescimento econémico, com desenvolvimento
humano e qualidade ambiental.

Desde que o documento “Nosso Futuro Comum?”, também conhecido como “Relatério Brundtland”
(COMISSAO NACIONAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO, 1988) popularizou a
expressao desenvolvimento sustentavel, o debate em torno do desenvolvimento, sob o angulo
tedrico, passou a ser quase que monopolizado pelo discurso da sustentabilidade (SOUZA, 20086,
p.145)

O conceito de Desenvolvimento Local Sustentavel surgiu como um novo paradigma de desenvolvi-
mento.que comegou a amadurecer a partir da década de 70 e consolida-se e oficializa-se como
proposta dominante depois da ECO 92. Na conferéncia, foi assinada por 178 paises a “Agenda 217,
resultado da deliberagé@o sobre a esséncia do que é desenvolvimento sustentavel, o processo e as
ferramentas de gerenciamento que seriam necessarios para alcancga-lo. Em seu Capitulo 28,
propunha as autoridades locais a desenvolverem uma Agenda 21 Local. Passados 18 anos, apenas
19,9% dos municipios iniciaram o processo de elaboragéo da Agenda 21.

Esse novo paradigma de desenvolvimento propde a revisdo do modelo economicista e fundamenta-
se na descentralizacao das decisdes e no estimulo a participagdo dos atores sociais na definicao
dos rumos econdmico e social do territorio a qual pertencem.

Em sintese, desenvolvimento local integrado e sustentavel € uma metodologia, uma estratégia para

* “Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento” (CNUMAD), realizada em 1992, no Rio de Janeiro.
° (IBGE, 2009)
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o desencadeamento de um processo de desenvolvimento. Diversas experiéncias tém sido feitas no
Brasil em forma de programas governamentais desde a década de 90, como “Comunidade Ativa”;
“Comunidade Solidaria”, “DLIS — Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel”; “Agenda 21
Local”; “Arranjos Produtivos Locais”’, e “PDLS's — Programas de Desenvolvimento Local
Sustentavel.

No Espirito Santo existem ou existiram experiéncias com todas estas formas de desenvolvimento
local. Como exemplos mais atuais, podem-se destacar os APL's e o PDLS, tanto em termos de
producdo académica quanto de abordagem em programas de governo. Trés arranjos produtivos
foram objeto de estudos empiricos de acordo com enfoque conceitual, metodolégico e analitico da
Rede de Pesquisa em Sistemas Produtivos e Inovativos Locais (Redesist) da UFRJ, sao eles:
Madeira/médveis; Metal-mecénico e Rochas ornamentais (marmore e granito). A abordagem de
APL's na definicao de politicas publicas se firmou em 2006 com o “Plano de Desenvolvimento
Espirito Santo 2025”, que em seus “Projetos Estruturantes” aborda os APL's no grupo “Interioriza-
¢éo do Desenvolvimento”, considerando os seguintes arranjos: Marmore e Granito; Confeccoes e
Vestuario; Florestal-moveleiro; Fruticultura; Café; Alimentos e Bebidas; Turismo. O Plano recomen-
da o adensamento destas cadeias produtivas.Geograficamente, os APL's no Espirito Santo estao
localizados nos municipios de Colatina e Sado Gabriel da Palha (pélo de confec¢des); Nova Venécia
e Cachoeiro de Itapemirim (Marmore e granito) e Linhares (p6lo moveleiro), este ultimo atualmente
passando por dificuldades.

O “Plano de Desenvolvimento Local Sustentavel” (PDLS) foi implementado pelo Governo do Estado
do Espirito Santo com o objetivo de definir diretrizes estratégicas de apoio ao desenvolvimento local
e elaborar propostas de ordenamento territorial. Trata-se de um Convénio de Cooperagao Técnica e
Financeira celebrado entre o Estado do Espirito Santo, através da Secretaria de Estado de
Economia e Planejamento (SEP) e o Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas do Estado do
Espirito Santo (SEBRAE-ES) com interveniéncia da Associacao dos Municipios do Espirito Santo
(AMUNES). Maiores detalhes podem ser encontrados no site do Instituto Jones dos Santos Neves.
(www.ijsn.es.gov.br).

Conforme dito, os objetivos do PDLS sao definir diretrizes estratégicas de apoio ao desenvolvimen-
to local e elaborar propostas de ordenamento territorial. Um dos produtos do referido Plano sao
anteprojetos de lei de Perimetro Urbano, Cddigo de Obras e Edificagdes, Cddigo de Posturas,
Parcelamento do Solo Urbano e Codigo de Meio Ambiente, que sao, justamente, os instrumentos
legais para fins de ordenamento territorial.

Estes instrumentos legais sdo normas de direito publico, pois regulam uma fungéo publica, que é a
atividade urbanistica do Poder Publico. Assim sendo, como toda norma de direito publico, sdo
normas imperativas, compulsérias ou cogentes, quer seja, aplicam-se independentemente da

vontade do destinatario, tornado o seu cumprimento obrigatério de maneira coercitiva.

“A atividade urbanistica consiste, em sintese, na intervencao do Poder Publico com o objetivo de
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ordenar os espacos habitaveis”. (SILVA, 2008. p. 34). Para atingir esse objetivo o Poder Publico
precisa, via de regra, intervir na esfera dos direitos de propriedade, que no caso da propriedade
urbana, esta condicionado ao cumprimento das suas fungdes sociais.

A Constituicao estabelece que a propriedade urbana cumpre a sua fun¢ao social quando atende as
exigéncias expressas no plano diretor (artigo 182, § 2°), contudo, frise-se que a fung¢ao social da
propriedade urbana sao as proprias fun¢des sociais da cidade, as chamadas fungdes urbanisticas,
quais sejam: habitagcao, trabalho, recreagéo e circulagédo. “O direito de propriedade urbana esta
submetido, portanto, a fungéo publica do urbanismo. A utilizagdo do solo urbano fica sujeita as
determinacgdes de leis urbanisticas e do plano diretor”. (SILVA, 2008. p. 77;80). Passa-se a seguir a
uma breve conceituacdo ° de algumas destas leis.

A Lei de Perimetro Urbano consiste na delimitacdo da zona urbana no municipio. Deve ser conside-
rada a capacidade do poder publico municipal em prové-la de infra-estrutura e equipamentos, além
de ter a responsabilidade de prestar os servigos urbanos. Define, também, a por¢édo do municipio
que pode ser parcelada para fins urbanos.

A Lei do Parcelamento do Solo Urbano disciplina as atividades de loteamento e desmembramento
de areas, com o objetivo de garantir a populacdo terrenos dotados de requisitos urbanisticos
indispensaveis ao cumprimento da func¢éo social da cidade. A implantagao de um loteamento ou des-
membramento para fins urbanos esta subordinada a Lei Federal n® 6.766/79, quando a gleba estiver
localizada em zona urbana ou de expansao urbana, e a legislagdo municipal. No Espirito Santo, o
parcelamento do solo urbano para fins urbanos é disciplinado também pela Lei n° 7.943/2004,
sancionada pelo Governador Paulo Hartung.

O Cddigo de Obras e Edificagdes € o instrumento que permite a administragdo municipal exercer o
controle e a fiscalizagcao do espaco edificado e seu entorno, garantindo a seguranca e a salubridade
das edificacdes. Dispde sobre as regras, gerais e especificas, a serem obedecidas no projeto,
licenciamento, execugao, manutencao e utilizagdo de obras e edificacdes.

O Cddigo de Posturas é o conjunto das normas municipais disciplinadoras da ordem e higiene,
publica e privada, do bem-estar publico, e do funcionamento de estabelecimentos comerciais,
industriais e prestadores de servigcos, bem como das correspondentes relagdes juridicas entre o
poder publico municipal e a populagéo.

O Cadigo de Meio Ambiente regula as agbes publicas municipais, estabelecendo os direitos e
obrigacdes concernentes a gestdo ambiental para preservagdo de um meio ambiente equilibrado,
de forma a garantir o desenvolvimento sustentavel. Envolve critérios para a utilizagdo ordenada e

® Extraida de: Instituto Jones do Santos Neves. Cadernos de Pesquisa: Leis urbanisticas dos municipios do Espirito Santo.

Vitéria, 2008

! Apenas em determinadas situacdes especificas, detalhadas no texto da lei.
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racional dos recursos naturais, prote¢cdo dos ecossistemas, recuperacao de areas degradadas
devido a agbes danosas ao meio ambiente e educagédo ambiental.

O Plano Diretor Municipal (PDM), apds o advento do Estatuto da cidade passou a ser obrigatorio
para as cidades com mais de 20.000 habitantes; integrantes de regides metropolitanas e aglomera-
¢Oes urbanas;integrantes de areas de especial interesse turistico; inseridas na area de influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional
ou onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no 4° do art. 182 da
Constituicao Federal;

O PDM é o instrumento norteador da politica de desenvolvimento urbano que estabelece diretrizes
para a ocupacao do municipio. Deve orientar o crescimento e a organizagéo dos espagos urbanos
definindo normas de uso e ocupag¢éo do solo por meio do zoneamento, com a finalidade de localizar
em areas adequadas as diferentes atividades urbanas de acordo com a capacidade de infra-
estrutura e mobilizacao local e das caracteristicas do meio ambiente. Na area rural, aplica-se o
macrozoneamento®.

A principio o processo de elaboragdo do PDM deve ocorrer de modo participativo, envolvendo
representantes de todos os segmentos sociais e dos diversos territorios da cidade. Deve ser discuti-
do e aprovado pela Camara de Vereadores e sancionado pelo prefeito. Os Conselhos municipais
teriam a funcao de deliberar sobre algumas a¢ées e assuntos pertinentes a gestao das cidades.

No Estado do Espirito Santo, o panorama mais completo e mais recente sobre a situagéo dos
municipios em relagdo a legislagéo urbanistica citada encontra-se na publicacdo “Caderno de
Pesquisas — Leis Urbanisticas dos Municipios do Espirito Santo” do Instituto Jones dos Santos
Neves, do ano de 2008.

Os dados da Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais - MUNIC 2009 do IBGE indicam que o
numero de municipios do Espirito Santo com Plano Diretor Municipal, Lei de Parcelamento do Solo
e Cddigo de Obras aumentou consideravelmente, se compararmos os dois levantamentos. Com
relacdo a Lei de Parcelamento do Solo Urbano, ressalta o fato de 32% dos municipios do Espirito
Santo nao terem tao importante lei de ordenamento territorial, conforme mostra a tabela 2. As
estatisticas mais relevantes em relacdo aos dois levantamentos séo apresentadas nas tabelas 1 e 2
da pagina seguinte.

® Aidéia de que os diferentes usos da terra, sobretudo as diversas fungdes basicas do viver humano — produzir, circular, morar e recrear-
se - deveriam ser objeto de uma separagao rigida, encontra o seu ponto culminante com a quarta edigao dos Congressos Internacionais
da Arquitetura Moderna (Congrés Internacionaux d'Arquitecture Moderne — CIAM 1V), de 1933. do qual derivou a Carta de Atenas. Na
realidade, o preceito da separagao funcional foi entusiasticamente abragado pelo Urbanismo modernista em geral, especialmente
dominado pela figura gigantesca e polémica de Le Corbusier. (SOUZA, 2006, p.253)
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Tabela 1 - Legislacao urbanistica — Total de municipios que possuem, por tipo de legislacdo — 2008

ES | Perimetro | Plano Parcelamento | Cédigo de | Cddigo de Cédigo de
urbano diretor do solo o bras meio ambiente | posturas
municipal | urbano
Sim 76° 42 40 64 39 67
% 97,43 53,84 51,28 82,05 50,00 85,89

Fonte: Instituto Jones do Santos Neves. Cadernos de Pesquisa: Leis urbanisticas dos municipios do Espirito Santo. Vitéria, 2008.

Tabela 2 - Legislacdo urbanistica — Total de municipios que possuem, por tipo de legislacdao — 2009.

Plano Parcelamento | Cédigo de | Cédigo de
diretor do solo posturas
municipal | urbano

Sim 56 53 73 69

% 71,7 67,9 93,5 88,4

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. MUNIC 2009.

No plano nacional, os dados do MUNIC 2009 revelam que a maioria dos municipios brasileiros nao
tem Plano Municipal de Habitagdo — 81,2%. Uma parcela importante (30,4%) declara estar com o
plano em elaboracao, de certa forma demonstrando uma preocupacgéo no sentido de equacionar
este tipo de politica em nivel municipal. A propor¢cao de municipios com legislacéo e plano e/ou
programa especifico de regularizagéo fundiaria é de apenas 10,4% no total do Brasil.

A necessidade de ordenamento territorial nasce com a urbanizag&o. A urbanizagéo leva ao aumen-
to da densidade populacional, acentuada pela industrializagao, o que gera problemas de desorgani-
zagao social, caréncia de habitacdo e saneamento, deterioracdo ambiental e desemprego, decor-
rentes do grande fluxo de pessoas em dire¢ao as cidades.

No Brasil, o processo de crescimento econémico/industrializagéo iniciado a partir de 1930, com o
desenvolvimento das forcas produtivas nacionais, geracdo de empregos e relativa modernizagéo
da sociedade, assume, a partir de 1950 e especialmente no periodo militar, caracteristicas de
dependéncia externa, pela associacao com o capital estrangeiro e de concentracado de renda e
exclusao social, com a manutencgéao de baixos niveis salariais. O periodo de 1940 a 1980 correspon-
de a um ciclo de crescimento econdmico elevado. O PIB brasileiro cresceu a 7% ao ano, um dos
maiores indices do mundo no periodo. O ciclo de crescimento e a conseqliente expansao do empre-
go e do mercado de consumo foram determinantes para o crescimento urbano acelerado destas
décadas. (MARICATO, 2008)

O processo de urbanizagéo dai advindo acontece de uma forma bastante peculiar, que aguca ainda
mais seus efeitos negativos: a industrializagdo/urbanizacdo sem reforma agraria, ou seja, os

9 .o i . 2 . ~ . .
Os municipios de Agua Doce do Norte e Laranja da Terra, na época do levantamento da informacao estavam com suas Leis de Perimetro
Urbano em elaboragao
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centros urbanos passam a ser vistos como alternativa as péssimas condi¢des da vida rural. Um
intenso movimento migratério aumentou a populagdo urbana em 125 milhdes de pessoas no
intervalo de 60 anos. Em 1940, a populac¢ao urbana era de 18,8 milhdes de habitantes (26,3% do
total). Em 2000 esta fatia da populacao brasileira passa para 138 milhdes de habitantes (81,2% do
total). (MARICATO, 2008) Os dados recentemente divulgados do Censo Demografico de 2010
indicam 160 milhGes de habitantes (84,35%) vivendo em areas urbanas.

Investimentos publicos em equipamentos e servigos foram feitos para adaptar as cidades as novas
concentragdes demograficas e com isso houve melhoria de alguns indicadores sociais, como
diminuicao da mortalidade infantil, aumento dos niveis de escolaridade e da expectativa de vida ao
nascer. (MARICATO, 2008). Estes investimentos, entretanto, ndo foram suficientes para absorver o
grande numero de pessoas em busca de novas oportunidades, gerando um grande contingente
sem acesso a moradia, saneamento e até mesmo ao almejado emprego. Tal fato levou ao aumento
dos indices de pobreza e violéncia, ao lado de degradagao urbana e ambiental, caracterizando um
processo de desenvolvimento predatério com exclusdo social. Especialmente com o declinio
econdmico das décadas seguintes (80 e 90) aprofundam-se ainda mais a concentragéo da renda e
a exclusédo social.

Este processo acelerado de crescimento econémico e expansao urbana resultou em segregagcao
sécio-territorial, déficit habitacional e impactos ambientais. O crescimento desordenado das cida-
des dai resultante levou a multiplicacdo de assentamentos irregulares em terrenos frageis, como
encostas ingremes ou areas inundaveis, ou até mesmo em areas de protecao de mananciais, uma
expansao, portanto, em grande parte fora dalei.

A luta social pela reverséo deste quadro comeca a se delinear partir de meados da década de
setenta' com a emergéncia dos movimentos sociais urbanos, e especialmente inicio da década de
80, com o “Movimento Nacional pela Reforma Urbana”, nascido da alianga composta por estes
movimentos sociais, sindicatos e entidades representativas de certas categorias profissionais
(como arquitetos, engenheiros, advogados, gedgrafos e assistente sociais).

Deste movimento originou-se o “Férum Nacional de Reforma Urbana” e dai uma proposta de
Emenda Constitucional de iniciativa popular que foi apresentada a Assembléia Nacional
Constituinte em 1987. A Emenda propunha o reconhecimento constitucional de alguns principios,
dentre os quais: direito social de moradia; direito a regularizacdo de assentamentos informais
consolidados; fungéo social da propriedade urbana e combate a especulagdo imobiliaria nas areas
urbanas. O Férum Nacional tinha, ja na sua criagdo, como um de seus principais objetivos especifi-
cos a aprovacao do Projeto de Lei Federal que regulamentava o capitulo constitucional sobre
politica urbana. Reivindicava também a aprovac¢ao de outro projeto de lei de iniciativa popular que
propunha a criagdo de um Fundo Nacional de Habitacao de Interesse social (FNHIS), bem como a
criacao em nivel federal de um aparato institucional adequado de planejamento e politica urbana.
(FERNANDES, 2010).

10 Aimportante Lei Federal 6.766 foi aprovada em 1979 visando regular o parcelamento do solo nacionalmente.
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O Movimento Nacional € plenamente exitoso, visto que: O capitulo pioneiro sobre politica urbana da
Constituicao Federal de 1988 (art. 182 e 183) foi baseado na Emenda Popular de Reforma Urbana;
O direito social de moradia foi aprovado pela Emenda Constitucional n° 26, em 2000, e pela Lei
Federal n° 11.124, que criou o FNHIS, aprovada em 2005; O Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257) foi aprovado em julho de 2001 e a estrutura institucional reivindicada foi concretizada com a
criacao do Ministério das Cidades e do Conselho Nacional de Cidades, ambos em 2003.

De especial importancia foi a aprovacao em 2001 do Estatuto da Cidade, que regulamentou os
dispositivos constitucionais sobre politica urbana. O Estatuto vem, principalmente, garantir, através
dos seus instrumentos, a aplicabilidade das normas constitucionais relativas ao principio da funcao
social da propriedade urbana, consagrado na Constituicdo Federal de1988, nas palavras de Edésio
Fernandes, sob a seguinte “fdrmula constitucional”: “a propriedade urbana é explicitamente reco-
nhecida como direito fundamental desde que cumpra fungdes sociais, que sao aquelas determina-
das pelos planos diretores municipais e outras leis urbanisticas e ambientais”. (FERNANDES, 2010,
p.18).

Ao vincular o principio da funcdo social da propriedade urbana ao Plano Diretor Municipal a
Constituicao e o préprio Estatuto da Cidade fortaleceram a autonomia do poder local, que, assim,
alcancou reconhecimento juridico e politico, num movimento de maior descentralizacao do federa-
lismo brasileiro

O principio da fungéo social da propriedade vem redefinir a concepc¢ao civilista de propriedade do
codigo civilde 1916, qual seja, a do direito de propriedade individual e absoluto, que criava obstacu-
los a acao do poder publico no controle do desenvolvimento urbano e no combate a especulagéao
imobiliaria. Ainda conforme Fernandes (2010, p.22)

[...]ainda resiste a mitologia juridico-cultural de que a propriedade é apenas fonte de direitos
e nao de obrigacdes sociais. A falacia de que o direito de usar, gozar e dispor do bem permite
também ndo usar, ndo gozar e ndo dispor do bem de maneira absoluta possibilitou a
existéncia de um numero enorme de vazios urbanos (especialmente de areas com servigos
e infraestrutura), edificios subutilizados ou vazios, precos altissimos de lotes, bem como a
explosao do crescimento informal.

O Estatuto da Cidade vem, entéo, dar suporte juridico a agéo dos governos na condug¢ao de uma
politica urbana socialmente mais justa, principalmente através dos novos instrumentos juridicos-
politicos por ele apresentados, especialmente: parcelamento / edificagéo / utilizacao compulsérios,
IPTU progressivo e desapropriacdo-sangao. Destaca-se, ainda, no tocante a democratizacao do
acesso ao solo urbano e a moradia, os institutos da usucapiao especial urbano coletivo e da regula-
rizagao fundiaria.

Um outro ponto importante a se ressaltar no Estatuto da Cidade é o reconhecimento do direito
difuso relativo a ordem urbanistica, ou seja, ao ordenamento territorial, ao planejamento urbano e a
gestao democratica da cidade. Estes direitos passam a ser exigiveis mediante A¢éo Civil Publica,
com o artigo 53 do Estatuto, que inclui o inciso Il no artigo 1° da Lei 7.347/85 (Lei de Acgao Civil
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Publica)"". A partir de ent&o, o direito as cidades sustentaveis passa a se garantido por lei e, portanto,
correspondendo a uma obrigagédo do poder publico. Em decorréncia disto, Planos Diretores nao
participativos podem ser anulados e prefeitos podem perder o mandato por improbidade administra-
tiva.

A histdria da evolugdo da reforma urbana no Brasil tem um marco normativo importante com a
aprovacao do Estatuto da Cidade. Apds 13 anos de intensas negociac¢des envolvendo interesses
distintos: por um lado, o Movimento Nacional pela Reforma Urbana e por outro, o mercado imobilia-
rio. A partir da sua aprovacao, uma mobilizagédo social renovada é necessaria para a sua implemen-
tacdo®, que so sera efetivada através da boa gestéo da politica urbana.

Enfatiza-se, portanto, a importancia da qualidade de gestao, com vistas ao meio ambiente equilibra-
do e as cidades sustentaveis, direitos garantidos constitucionalmente. O correto ordenamento
territorial é condicao basica para o meio ambiente equilibrado e, portanto, com menores possibilida-
des de tragédias urbanas, como os ja conhecidos deslizamentos e alagamentos resultantes das
ocupacoes irregulares.

Importante ressaltar que a concentragao dos esforcos na elaboragao das diversas leis urbanisticas,
em especial, planos diretores, acabou redundando numa certa tecnocracia em detrimento de uma
analise social mais profunda pelos municipios. A participagéo popular, que deveria ser fator-chave
para impulsionar a democratizacao do planejamento e da gestao ficou relegada a segundo plano.
Os planos diretores precisam ser revistos e atualizados regularmente, pois a realidade urbana,
especialmente em um pais como o Brasil, muda rapidamente.

A revisdo dos Conselhos também se faz necessaria, observando-se a relagéo entre instituicoes,
cultura politica e engajamento civico (FUKS, Mario; PERISSINOTTO, Renato, 2003). A ampliacao
das informagbes e das analises sao iniciativas que contribuem em grande medida para que as
politicas publicas definidas como prioritarias possam ganhar apoio politico mais amplo.

Examinar os meios concretos através dos quais o planejamento e a gestdo se expressam é algo
imprescindivel, pois os instrumentos urbanisticos ja citados, tomados isoladamente, constituem-se
somente em elementos de um contexto mais abrangente. A gestao institucional eficiente e a capaci-
tacdo dos técnicos municipais € que permitirdo vislumbrar a efetiva e correta aplicacao destes
instrumentos, bem como a avaliac&do dos seus resultados.

" Nota-se que o artigo 53 do Estatuto foi revogado pela Medida Proviséria n® 2.180/2001, que tem forca de lei. Essa revogacao, que
ocorreu por questdes técnicas, ndo suprimiu a alteragéo feita pelo Estatuto da Cidade, uma vez que a medida provisdria gerou alteragao
semelhante, incluindo dispositivo na lei da agao civil publica sobre ordem urbanistica. (CARVALHO, 2010, p. 117).

" A“Carta pela implementagao do Estatuto da Cidade”, aprovada no Encontro Nacional pelo Direito a Cidade no Rio de Janeiro, em
julho de 2002, com a participagao de diversos movimentos populares e dos demais segmentos sociais, constitui-se num documento
de orientagéo dos diferentes atores sobre a Lei e, a0 mesmo tempo, num manifesto politico que contém os principios do movimento
pela reforma urbana. RODRIGUES; BARBOSA, 2010, p. 25)
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