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RESUMO

O trabalho procura identificar e caracterizar as fungdes sociais da cidade, previstas
no art. 182 da Constituicdo Federal. O desenvolvimento e o conceito de cidade séao
estudados, bem como a organizacao politica do municipio brasileiro e a legislacdo
urbana. Identificam-se trés grupos de funcbes sociais da cidade: funcdes
urbanisticas, de cidadania e de gestdo. Sdo convencionadas como fungbes sociais
urbanisticas: habitacdo, trabalho, lazer e mobilidade; fungbes de cidadania:
educacao saude, seguranca e protecao; e as funcbes de gestdo: prestacdo de
servigos, planejamento, preservagdo do patriménio cultural e natural, e
sustentabilidade urbana. Investiga-se a funcdo social da propriedade e os
instrumentos fundiarios de politica urbana como: usucapido, concessao de uso
especial para moradia e direito real de uso, impacto de vizinhanga. Ainda analisa-se
o Plano Diretor como instrumento basico de implementacao das funcdes sociais da
cidade e de expansédo e desenvolvimento urbano. A sua forma de elaboragéo,
conteldo minimo, implementacao, controle e o processo de decisdo democratica
para que ele efetivamente reflita o interesse coletivo. Conclui-se que o Plano Diretor
€ efetivamente o principal instrumento para a materializacao das fung¢des sociais da
cidade e disciplinar a propriedade urbana para que cumpra sua funcao social.

Palavras-chave:
Funcdo Social da Cidade — Funcéao Social da Propriedade — Urbanizagdao - Plano

Diretor — Carta de Atenas — Usucapido — Impacto de Vizinhanga — Sustentabilidade
Urbana
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SUMMARY

This work aims at identifying and characterizing the social functions of the city, stated
at art. 182 of the Federal Constitution. The development and the conception of city
are investigated, as well as the political organization of Brazilian cities and the urban
legislation. Three groups of social functions of the city are identified: urbanism,
citizenship and management. Social functions of urbanism are: housing, work,
leisure and mobility; citizenship functions: education, health, security and protection;
and management functions: services, planning, preservation of the cultural and
natural heritage, and urban sustainability. It is also investigated the social function of
the property and the agrarian instruments of urban policies, such as: usucaption,
concession of special use for housing purposes and right in rem of use, impact in the
neighborhood. A further analysis is made on the “Plano Diretor” (Managing Plan) as a
basic instrument for implementation of social functions of the city and the expansion
of urban development. Its form of elaboration, minimun content, implementation,
control and the process of democratic decision so that it effectively reflects the
collective interest. To sum up, the “Plano Diretor” is effectively the main instrument
for the materialization of the social functions of the city and for disciplining the urban
property so that it fulfills its social function.

Key-Words:

Social Function of the City - Social Function of the Property - Urbanization -
Managing Plan — Letter From Athens - City - Usucaption - Neighborhood Impact -
City - Urban Sustainability
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1 INTRODUCAO
1.1 A DELIMITACAO DO TEMA

A Constituicido Federal estabelece (caput do artigo 182 e no §1°.) que a
politica do desenvolvimento urbano tem por objetivo ordenar pleno desenvolvimento
das funcbes sociais da cidade para proporcionar o bem-estar de seus habitantes
tendo como principal instrumento o Plano Diretor. A Constituigdo trata das fungdes
sociais da cidade, mas nao esclarece quais sdo essas funcbes que devem ser
ordenadas para que ocorra efetivamente melhorias na qualidade de vida dos
moradores da cidade e daqueles que dela se utilizam.

Diante do problema, o objetivo geral deste estudo & demonstrar que as
funcbes sociais da cidade, para serem ordenadas na implantacido de uma politica
municipal de desenvolvimento e expansado urbana, precisam ser definidas e
caracterizadas, e assim possam ser implementadas por meio de instrumentos
fundiarios e do Plano Diretor.

E para que efetivamente isto ocorra, foram tracados os seguintes objetivos
especificos:

a) investigar a evolugdo do desenvolvimento urbano ao longo da historia e

das normas;

b) desvendar, através de uma profunda reflexdao e analise juridica, histérico-
critica, quais sao as fung¢des sociais da cidade, que a Constituicao Federal
(CF) trata, mas nao as identifica;

c) analisar a propriedade urbana, como um dos instrumentos fundiarios
previstos na Constituicdo e na lei, para que ela cumpra a sua funcao
social;

d) explicar como o Plano Diretor deve ser elaborado para que implemente as
fungdes sociais da cidade proporcionando o bem-estar de seus habitantes.

Com cerca de 82% da populacdo no Brasil vivendo em cidades, segundo o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)', a questdo urbana mostra-se
prioritaria para o desenvolvimento da nacdo e que, cada vez mais, assume

dimensdes estratégicas em todos os aspectos. Neste trabalho aborda-se a

" “A populacgéo brasileira residente em areas urbanas totaliza 81,25% do total em 2000 e, nos mapas,
se verifica a grande heterogeneidade de sua distribuicao espacial” (IBGE, 2000).
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problematica estabelecida no artigo 182 da Constituicdo Federal que determina o
ordenamento das fungbes sociais da cidade para garantir o bem-estar de seus
habitantes, deve ocorrer através de uma politica de desenvolvimento urbano, tendo

como instrumento basico o Plano Diretor.

1.2 MARCO TEORICO

Este é um estudo juridico, apesar de estar permeado de conceitos
sociolégicos, filoséficos, urbanisticos, histéricos, econémicos, de geografia urbana, e
administrativos. O carater de interdisciplinaridade e multidisciplinariedade esta em
todos os elementos que compde o trabalho, uma vez que, no mestrado em Gestao
Urbana, as disciplinas que o compde, possuem esta caracteristica que acabam
influenciando na formacao do estudante. Porém, o fio principal que conduz esta
andlise constitui-se num viés legal, ao se fundamentar em principios constitucionais:
o capitulo da Politica Urbana, artigo 182 da C.F.

E neste sentido, influenciaram o autor a analise e interpretacdo de obras de
pensadores do direito como Meirelles, Silva, Mukai, Saule Junior e Bonavides,
urbanistas como Le Corbusier, Rolnik, Munford, Wilheim e Maricato, sociologos
como Weber, Castells e Lefebvre, gedgrafos como Harvey e Santos, e ainda Locke e
Coulanges que, com suas reflexdes sobre o ambiente urbano constituem o marco
tedrico deste estudo.

Embora a civilizagdo tenha se desenvolvido no momento em que o homem se
tornou gregario e edificou a cidade, as fungbes sociais da cidade tém sido objeto de
reflexdo muito recente, constituindo-se ainda num caminho em certos aspectos
desconhecido.

Na medida em que a urbanizacdo avanca, que a populacdo mundial chega a
6,5 bilhdes de seres humanos, que o desenvolvimento econémico passa a emitir
uma quantidade de poluicdo no meio ambiente nunca antes observada, reflexdes e
acoes para um meio ambiente saudavel, sustentavel, torna-se uma preocupacao
global.

Como um ser vivo, o planeta sofre as consequéncias da agcao do homem,
apresentando os primeiros sinais de doenca e que ja esta afetando a vida de todos.

Assim é que a ordenacao das funcbes sociais da cidade passa a ser paradigma,
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objetivando agredir o minimo possivel o lar da humanidade para que nele continue a
vida em continua evolucao. E também que os direitos fundamentais se concretizem
por meio da agao pratica do Poder Publico.

Com base no marco tedrico indicado, o procedimento de coleta de dados para
este trabalho constitui-se numa pesquisa bibliografica na literatura nacional e
mundial, utilizando principalmente o método histérico-critico, sobre a formacao da
cidade, suas funcdes, métodos e instrumentos de planejamento, destacando-se o
Plano Diretor. Outra fonte priméaria desta investigacao esta na prépria Constituicao
Brasileira e, particularmente, nos direitos fundamentais por ela afirmados.

Esta profunda reflexdo sobre as normas constitucionais e infraconstitucionais
tem por objetivo delimitar conceitos filoséficos e juridicos sobre as fungbes sociais da
cidade e a importancia do desenvolvimento urbano sustentavel, tendo, como ja foi
acentuado, como instrumento fundamental, o Plano Diretor, resultado da
participacao popular.

1.3 DA ESTRUTURA DO ESTUDO

O que se pretende é fazer uma andlise critica do que sejam as funcdes
sociais da cidade, relacionadas ao papel do Plano Diretor na promocao da politica
de desenvolvimento urbano para se atingir o bem-estar da populagcdo. O estudo
inicia com a investigacdo do fenémeno urbano e a consequéncia deste evento
singular para a humanidade fez com que a evolucdo da cultura e da civilizacao
avangasse em progressao geométrica.

A estrutura do trabalho constitui-se em seis partes, sendo esta introducgéo, a
conclusdo e quatro capitulos. A primeira parte do desenvolvimento do estudo
corresponde ao primeiro objetivo especifico, ou seja, investiga-se a evolugcao do
desenvolvimento urbano ao longo da histéria e das normas. Busca-se um conceito
de cidade. Como ela é vista pela sociologia, pelo direito, pela economia e outras
ciéncias. Também serd analisada a formagdo e a organizagdo politica do municipio
brasileiro e a metropolizacdo. E ainda a relacdo do urbanismo com os direitos
fundamentais. E ai se comeca a desvendar a finalidade do Poder Publico em

promover o bem coletivo, os interesses gerais, ou seja, a materializacdo dos direitos



13

fundamentais, conseqientemente, para este estudo, a realizacdo das funcdes
sociais da cidade.

O desvendar, através de uma atividade interpretativa, quais sdo as funcdes
sociais da cidade que a Constituicao Federal, trata no artigo 182 constitui-se no
objeto de estudo do capitulo 3, o que corresponde ao segundo objetivo especifico e
esta relacionado com o coracao deste trabalho. As fungdes sociais da cidade nao
sao definidas na ConstituicAo Federal. Decifra-las, eis o enigma e a preocupacao
desta pesquisa. E o objetivo central do trabalho.

Neste capitulo, o autor apresenta, sob sua 6tica, o que entende sejam as
funcbes sociais da cidade. A interpretacdo vai buscar a resposta no sistema
constitucional brasileiro, através da materializagdo dos direitos fundamentais. Neste
particular estuda-se a origem destes principios na Carta de Atenas, que estabeleceu
os conceitos funcionais da cidade moderna durante o Congresso Internacional de
Arquitetura Moderna (CIAM). E também na nova Carta de Atenas, uma visao recente
que identifica novas funcdées e que foi proposta pelo Conselho Europeu de
Urbanistas, (CEU), em 1998.

No quarto capitulo, os objetos de estudo sédo os instrumentos fundiarios para
a materializacdo das fungdes sociais da cidade. Sdo analisadas as funcdes sociais
da propriedade urbana, também como direito fundamental. Este capitulo
corresponde ao terceiro objetivo especifico que é analisar a propriedade urbana no
contexto de sua evolugdo e apropriacdo pelo homem, para que, estando ela
ordenada e limitada no seu uso por normas administrativas, possa cumprir sua
funcéo social.

Por fim, no quinto capitulo, a reflexdo ocorre sobre o papel do Plano Diretor
como instrumento para a materializacdo das funcdes sociais da cidade. Ele objetiva
a compreensao da dinamica ideal de formulacdo do Plano Diretor. Este capitulo
contempla ainda a participacdo da comunidade na gestdo da cidade, e 0s passos e
requisitos para que planejamento efetivamente se constitua num instrumento
democratico e que represente a vontade popular.

O Plano Diretor, previsto na Constituicdo Federal de 1988, assume uma
dimensao que extrapola os limites fisicos-territoriais da cidade, e passa a abranger
todos os aspectos da vida urbana, procurando identificar e ordenar as funcdes

sociais da cidade, da vida urbana.
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Faz-se uma analise final de cada capitulo e a conclusdo geral do trabalho
apresenta os resultados do estudo, em alguns aspectos inovadores, consequéncia

da dialética do préprio estudo.
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2 A CIDADE

2.1 A URBANIZACAO

O que é fenbmeno urbano? Quando surgiu? Quais as consequiéncias da
transformacao do meio ambiente natural em meio ambiente construido ou artificial?
O que fazer para que os efeitos da urbanizacdao afetem o minimo possivel o
equilibrio natural do planeta? Estas e outras perguntas sao questées que preocupam
todos aqueles que refletem sobre este fenbmeno recente na histéria que é a
urbanizacao. Entender este fendmeno e as particularidades que ele apresenta no
Brasil pressupde, ndo s6 uma abordagem histérica e conceitual, mas igualmente ter
a compreensdao do papel do municipio pela Constituicdo Federal e nas leis
infraconstitucionais, bem como da realidade regional em que ele se desenvolve.

Para onde vai a urbanizagdo? Ninguém sabe. Sabe-se, no entanto, que a
medida que vai modificando o ambiente natural, o homem cada vez mais adquire
consciéncia de que para a sobrevivéncia da espécie humana, é necessario
preserva-lo, manté-lo em equilibrio.

Atualmente quase ndo se pode mais fazer uma definicdo classica do
ambiente urbano em contraposicdo ao ambiente rural como se fazia no passado.
Nas nagdes mais desenvolvidas, praticamente tudo o que se tem em termos de
conforto no meio urbano, também é encontrado no ambiente rural. Pode-se, no
entanto, resumir o fendmeno urbano na analise de Lewis Munford (1965, p.13)

quando afirma que

antes da cidade, houve a pequena povoacao, o santuario e a aldeia; antes da aldeia,
0 acampamento, o esconderijo, a caverna, 0 montao de pedras; e antes de tudo isso,
houve certa disposicao para a vida social que o homem compartilha, evidentemente,
com diversas outras espécies animais.
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Uma predisposi¢do para o homem viver em sociedade foi o fator que permitiu
que o homem sobrevivesse ao mundo hostil, disputando o mesmo territério com
outros animais e com os fenébmenos incontrolaveis da natureza.

Conforme Fustel de Coulanges por razdes religiosas, na antiguidade, as
cidades se mantiveram independentes umas das outras, raramente formando um
estado unificado. Foi assim com os gregos, latinos, etruscos e também com as tribos
semitas. O deus de uma cidade era inacessivel aos habitantes de outra que possuia
0s seus préprios deuses e vice-versa. Também afirma Coulanges (1957, p.197-198)
que “cidade e urbe nao foram palavras sinbnimas no mundo antigo. A cidade era a
associacao religiosa e politica das familias e tribos: a urbe, o lugar de reunido, o
domicilio e, sobretudo o santuario desta sociedade”.

Ja nos tempos atuais conhece-se o fenbmeno das megal6poles, a formacéao
de periferias, o caos urbano, a degradacdo do meio ambiente, a inseguranca e 0s
tracados diversificados, polinuclear. A cidade do futuro imagina-se vertical,
submarina e até subterranea.

Mas afinal, o que é o fendmeno urbano?

Henri Lefebvre (1999, p.156) faz a mesma pergunta acrescentando na
indagacao que “seria o fendmeno social total tdo procurado pelos sociélogos?”

Responde de uma forma ambigua: sim e nao.

Sim, no sentido em que o urbano caminha para uma totalidade sem jamais atingi-la,
em que ele se revela o totalizador por esséncia (a centralidade), sem que esta
totalidade se efetue jamais. Sim, no sentido de que nenhum saber parcelar, o esgota;
ele €, ao mesmo tempo, histérico, demografico, geografico, econdmico, socioldgico,
psicologico, semioldgico etc. Ele ‘é isso e ainda outra (coisa ou coisa nao-coisal!), por
exemplo, forma. Isto é, vazio, que exige, porém, um conteludo: evocagao do
conteudo.

Antes de ser um espaco fisico, o urbano é um espaco social. O ambiente
onde vivem seres humanos que tém suas necessidades, seus sonhos, seus projetos
de vida. Um ambiente modificado, alterado, construido, que muitas vezes faz
esquecer 0 ambiente natural por onde milhdes de anos a espécie humana percorreu
para chegar a civilizagdo. Pode-se dizer que a cidade transformou o homem; ou,
entdo, que o homem foi se transformando a medida que foi edificando o ambiente
em urbano.

E agora? Para onde vai a civilizacao? Independentemente de qual for a

resposta, a cidade, tenha ela a forma que tiver, esteja onde estiver, devera ter um
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papel importante para o ser humano que, s6 sobreviveu ao longo dos tempos porque
conseguiu unir esforcos com os seus semelhantes para vencer todos os desafios. A

cidade é gente.

2.2 BUSCANDO UM CONCEITO DE CIDADE

Mas o que é afinal a cidade? O termo cidade vem do latim, civitas, que da
origem, entre outras, a palavras como cidadania, cidaddo, civismo. Também latina a
palavra urbe. E hoje um sindnimo de cidade, que por sua vez, gerou outros termos
relacionados a vida em coletividade como urbanismo, urbano, urbanidade. Unindo-
se ao termo grego polis, ou seja, a cidade-estado, autbnoma, independente, civil,
publico, o local onde a vida civica acontece, o mercado, o ambiente politico, do
exercicio da cidadania, chega-se a origem destes termos que definem o ambiente
urbano.

Bonini (1983, p. 949), afirma que “por polis se entende uma cidade autbnoma
e soberana, cujo quadro institucional é caracterizado por uma ou varias
magistraturas, por um conselho e uma assembléia de cidadaos (politai)”.

Como a cidade pode ser conceituada, entendida, definida? Quais as
caracteristicas que a diferenciam do ambiente rural?

Max Weber (1987, p. 4) em resposta a estas e outras perguntas comeca
conceituar a cidade sob o aspecto material, ou seja, a partir do que ele chama de
estabelecimento compacto de prédios proximos uns dos outros. Sob a 6tica
econdmica o pensador alem&do argumenta que na cidade “la mayor parte de sus
habitantes viven de la industria y del comercio y no de la agricultura”.

Também acrescenta, no conceito de cidade, a multiplicidade de atividades
gue as pessoas nela exercem. Estabelece o dominio de um determinado terreno, a
especializacdo da industria para atender as necessidades politicas e econémicas. E,
na origem das cidades, destaca a vontade do principe, dos comerciantes a quem
denomina também de piratas colonizadores ou os nativos, todos dedicados as
atividades comerciais. Ainda Weber da algumas caracteristicas da comunidade
urbana: no passado a fortaleza, posteriormente o mercado, o tribunal, o direito, o

carater associativo, e certa autonomia administrativa.
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A partir das reflexdes de Weber, Reis Filho citado por Silva (2000, p. 24),
estabelece algumas condi¢cdes para determinar o que seja o conceito de cidade. Sao

estes os requisitos propostos:

(1) densidade demografica especifica; (2) profissées urbanas como comércio e
manufatura, com suficiente diversificacao; (3) economia urbana permanente, com
relagdes especiais ao meio rural; (4) existéncia de camada urbana com produgao,
consumo e direitos proprios.

Manuel Castells (1983, p.16-17) com base na contribuicao sociolégica, sugere
sentidos diferenciados a palavra urbanizacdo. O primeiro diz respeito a
“concentracao espacial de uma populacédo a partir de certos limites de dimenséo e
de densidade”. E o outro “a difusdo de sistemas de valores, atitudes e de
comportamentos denominado de ‘cultura’ urbana”. Portanto para Castells:

Urbano designaria entdao uma forma especial de ocupagdo do espagco por uma
populacao, a saber o aglomerado resultado de uma forte concentragédo e de uma
densidade relativamente alta, tendo como correlato previsivel uma diferenciacéo
funcional e social maior.

Para Roberto Auzelle (1971, p. 8-9) a cidade é “um lugar de trocas”. Trocas
materiais mas também trocas espirituais. Vai além afirmando que ela “é uma escola
permanente, espago unico de homens diferentes”. E acrescenta que: “A cidade é a
escola, a escola permanente (...). A cidade é arquivo de pedra. Memoria, a0 mesmo
tempo que projeto. Espago temporal”. Conclui de forma apotedtica definindo o que
seja a cidade: “Ela é a mae da Historia”.

Ja Riccardo Mariani (1986, p. 25) vé as cidades apresentando duas posicoes:
liberal e estatal. E entre estas posi¢des situa 0 que chama de cidades intermediarias,
as imaginadas pelos utépicos e pelos socialistas. Afirma que a cidade

liberal exprime a prépria liberalidade nos confrontos de desenvolvimento urbano,
avaliando-a como um dos componentes fundamentais da nova pratica industrial: a
outra, que poderemos definir como estatal tenta, de todos os meios, limitar o
crescimento da cidade, reconhecendo ai a origem de qualquer motim revolucionario
ou politicamente subversivo.

Embora ndo devidamente analisada pela ideologia socialista, como ocorre
pela cultura liberal, a cidade €& vista como uma possibilidade da pratica

revoluciondria, devido a concentragao urbana.
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Ha outras maneiras de ver e conceituar a cidade.

Beaujeu-Garnier (1997, p. 7) procura mostrar a cidade sob a otica da
geografia. Justifica a sua posicao esclarecendo também que esta visao tem sofrido
modificagdes ao longo do tempo. Para ela,

o gedgrafo que inicia o estudo apercebe-se da cidade de diversas maneiras: por
corresponder a um modo particular de ocupacéo do solo; por se reunir num espaco
mais ou menos vasto, mas, no entanto, muito denso, grupos de individuos que ai
vivem e produzem.

Beaujeu-Garnier (1997, p. 7) argumenta, ainda, a respeito do estado em que
a cidade pode se encontrar: estagnada, deteriorada, vibrante, em franco progresso,
constituindo-se num ambiente de relacdes, fluxos de toda a natureza concluindo que
“em diversos graus e sob varias formas, a cidade é o elemento fundamental da
organizacao do espago”.

Sobre uma conceituacdo da cidade Beaujeu-Garnier (1997, p.11), ainda
explica a cidade através das suas funcbes: objeto e sujeito. Argumenta que,
enquanto objeto ela existe de fato, pode ser observada materialmente

atrai e acolhe habitantes aos quais fornece, através da sua produgéao prépria, do seu
comércio e dos seus diversos equipamentos, a maior parte de tudo o que eles
necessitam: € o lugar onde os contatos de toda a natureza sao favorecidos e
maximilizados os resultado.

No entanto, que a real funcdo objeto ocorre através da funcao sujeito que
proporciona a intervengcado no ambiente urbano. Beaujeu-Garnier (1997, p.11), afirma

que

o0 quadro urbano, o ambiente urbano, exercem influéncias nos seus habitantes;
podem transforma-los pouco a pouco; pelas suas exigéncias (alimentagdo matérias-
primas, comércio), a cidade desempenha papel importante nas atividades internas e
periféricas.

Beaujeu-Garnier (1997, p. 11), finalmente sentencia que “se 0 homem utiliza e
molda a cidade, a reciproca também é igualmente verdadeira”.
O modelo de cidade moderna, resultado do Congresso Internacional de

Arquitetura Moderna (CIAM), é conceituada sob a ética do planejamento, da
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funcionalidade, com espacos bem definidos para a habitacdo, trabalho, lazer e
circulacao.

E a cidade de Le Corbusier, que responde as funcdes da vida: “habitar,
trabalhar, cultivar o corpo e 0 espirito, aos quais um objetivo elevado, conquanto
acessivel, possa ser atribuido: a alegria de viver” (1971, p. 53).

Ja a cidade pds-moderna contrapde-se a cidade moderna assumindo formas
exatamente opostas. Uma cidade em pedagos, onde as fungdes estédo
esparramadas na mancha urbana, agregando-se umas as outras num aparente caos
de estilos e atividades. A cidade volta a ser o que era no passado, no inicio da era
industrial.

Para Harvey o conceito da cidade da p6s-modernidade é um pouco de tudo.
Afirma que

o po6s-modernismo cultiva, (...) um conceito de tecido urbano como algo
necessariamente fragmentado, um palimpsesto de formas passadas superpostas
uma as outras e uma “colagem” de usos correntes, muitos dos quais podem ser
efémeros.

E ainda acrescenta Harvey (1996, p.69):

€ impossivel comandar a metropole exceto aos pedagos, o0 projeto urbano (e
observe-se que o0s pos-modernistas antes projetam do que planejam) deseja
somente ser sensivel as tradicbes vernaculas, as historias locais, aos desejos,
necessidade e fantasias particulares, gerando formas arquiteténicas especializadas,
e até altamente sob medida, que podem variar dos espacos intimos e
personalizados ao esplendor do espetaculo, passado pela monumentalidade
tradicional.

Procurando definir o que é a cidade, alguns autores como Gist e Halbert
(1961) passam a qualifica-las de acordo com caracteristicas ou atributos, o que
envolve tipologia conforme o método utilizado. Na definicAo ndo se procura
conceituar o que seja a cidade, mas entendé-la a partir de caracteristicas
semelhantes que ela compartiiha com outras cidades. Uma forma comum de
qualifica-las determina o que seja uma cidade através do numero de habitantes.
Pela quantidade de moradores se faz a distingdo do que seja urbano e rural. Assim
no Japao é urbano o lugar que possua mais de 30 mil habitantes. Na india, para que
um lugar seja considerado cidade deve possuir mais de 100 mil habitantes. México,
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Venezuela e EUA consideram cidades aquelas com populagbes acima de 2.500
habitantes.

Na Itélia, um lugar € urbano quando menos da metade da populacao trabalha
na agricultura. Suécia, Pol6nia e Roménia estabelecem que é cidade as localidades
onde existem uma administracdo urbana. Na Hungria é urbano desde que a lei
assim a qualifique administrativamente. Cada pais determina o que seja 0 ambiente
urbano de acordo com critérios proprios (GIST; HALBERT ,1961).

No Brasil é considerado urbano, o que a lei municipal determina que
compreende o perimetro urbano. E a sede do municipio, mas pode também
abranger distritos municipais. Para alguns autores, como Marcos F. R. Gongalves

(1996, p. 46):

0 vocabulo cidade ndo compreende apenas o distrito-sede do municipio, pelo que a regra se
aplica igualmente, as sedes dos distritos, quando contém mais de 20 mil habitantes. Cidade
ndao é apenas a sede do municipio, a sede do governo municipal, mas todo complexo
demografico demografico urbano e social e economicamente expressivo, com grande
concentracéo populacional.

Outras formas de definir e qualificar a cidade envolve a sua funcionalidade, ou
a atividade econ6mica dominante, como centros de producdo, de comércio, e
capitais politicas, cidades balnearias e cidades diversificadas. As cidades que sao
centros de producdo podem ser primaria, baseada na industria extrativa, e
secundaria com base na transformacado de matérias-primas em produtos acabados,
podendo também possuir producao primaria e secundaria.

De um modo geral, todas as cidades possuem comércio, porém nem sempre
0 comércio é a atividade principal. Mas algumas cidades sao entrepostos regionais,
nacionais e até mundiais de comércio. As capitais politicas podem ser regionais ou
nacionais e sao facilmente identificaveis. Da mesma forma as cidades que se
constituem em centros culturais, que pode ser educacional, religioso ou histérico ou
de turismo e lazer.

Henry Lefebvre (2001) declara que, com a divisdo do trabalho em suas varias
modalidades nasce da cidade a filosofia, que possui vida prépria e independente. E
ainda que a cidade é o objeto da ciéncia da cidade. E acrescenta que:

Esta ciéncia toma emprestado seus métodos, demarches e conceitos as ciéncias
parcelares. A sintese lhe escapa duplamente. Inicialmente, enquanto sintese que se
pretendia total e que s6 pode consistir, a partir da analitica, numa sistematizacao e
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numa programacao estratégicas. A seguir, porque o objeto, a cidade, enquanto
realidade acabada, se decompdem. O conhecimento tem diante de si, a fim de
decepa-la e recomp6-la a partir de fragmentos, a cidade histérica ja modificada
(LEFEBVRE, 2001, p. 104).

O mundo pode ser visto como uma grande cidade, uma vez que se encontram
disponiveis em muitas zonas rurais, ndo apenas dos paises considerados de
primeiro mundo, mas ja em escala global, os elementos que anteriormente
identificavam as zonas urbanas. A economia globalizada, a agroindustria, exige que
a zona rural disponha, para se tornar competitiva, de energia elétrica, saneamento,
vias pavimentadas, telefone, internet, acesso aos meios de comunicacéo (radio,
televisdo e etc), enfim tudo aquilo que algumas décadas atras sé se encontrava no
meio urbano.

Derek Sénior citado por Beaujeu-Garneir (1997, p. 8), declara que:

o fato fundamental é que o urbano e o nao urbano ja nao apresentam diferencas
significativas...(e é necessario ver porqué): no desenvolvimento revolucionario das
comunicagbes e dos transportes, nas industrializacdo que se opera em todas as
atividades, inclusive na agricultura, no impacto generalizado da educacado e da
cultura das massas...

Para aqueles que véem a cidade sob a 6tica da geografia urbana, a primeira
constatagdo que se tem € que o espago, embora natural, agora € construido,
portanto artificial, contou com a participagdo humana em sua montagem. Sob este
aspecto pode-se dizer que o meio urbano é uma construcdo social, o produto de
muitas maos e as vezes de muitas geracoes.

Neste sentido Carlos (1994, p.160) afirma que “a nocao de cidade evolui. De
organismo funcional passa a ser entendida a partir da idéia de trabalho
materializado, enquanto elemento de uma totalidade espacial, marcando o limite
entre a cidade e o urbano”. E ainda, ao inserir o papel do humano ao conceito
observa a cidade como o local de producao, de reproducao da forca de trabalho e o
relacionamento que existe o local e a reproducao destas relagdes. Conclui afirmando
que esta articulacdo possibilita o “pensar-aprender a dimensdo do homem e do
humano, ligando as véarias dimensdes da cidade” (1994, p. 160).
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2.2 A ORGANIZAGCAO POLITICA MUNICIPAL NO BRASIL

Quando os portugueses chegaram, no ano de 1500, na terra de Pindorama,
que posteriormente batizaram de Brasil, havia um litoral com mais de 7 mil
quilémetros de extensdo, fruto do Tratado de Tordesilhas, para conquistar. A partir
da divisdo em capitanias, nasceram as primeiras cidades brasileiras ja a partir do
século XVI, como uma politica estratégica da Coroa Portuguesa de ocupar,
proteger, e explorar as riquezas do territério recém descoberto.

No inicio, os contatos entre os portugueses e os indigenas foram amistosos, o
que permitiu, sem grandes problemas e dificuldades, o surgimento das primeiras
feitorias. Porém, com o passar do tempo, comecaram os conflitos, principalmente
entre tribos inimigas que se associavam aos colonizadores. Conforme relata Salgado
(1978, p. 27) estas desavencgas fizeram com que o0s primeiros povoados tivessem,
além do carater religioso, a preocupacdo de defesa. “Muros de fortes, perfis de
igrejas. A casa grande do donatério, arranchagbes de colonos, aldeamentos
indigenas. Em torno, a lavoura incipiente, as primeiras culturas de cana de acucar”.

Desde o principio da colonizagdo, o municipio no Brasil tem sido a unidade de
planejamento urbano. No inicio, adotou-se o modelo de cidade portuguesa, fixado
pelas normas da Coroa, que ficaram conhecidas como Ordenacdes Afonsinas,
Manoelinas e Filipinas, em homenagem aos reis dos periodos em que elas foram
emitidas. As leis portuguesas sempre procuraram delimitar a parte urbana da rural,
ou do rocio, como de identificar claramente o que é urbano e rural. Este conceito
vigora até os dias de hoje.

Durante o periodo em que Portugal esteve sob o dominio do Rei de Espanha
(1580 a 1640), a urbanizacdo brasileira sofreu forte influéncia do modelo das
cidades espanholas que estavam surgindo em todo continente americano. Conta
Paulo Linhares (1992, p.171) que os governadores de capitanias recebiam das
autoridades espanholas, os projetos de como as cidades e burgos deveriam ser
edificados. Assinala ainda que

construir novas cidades em um continente novo era colocar as coisas em ordem. Dai
a palavra obsessiva ser “ordem”. Ordem nos exércitos, ordem na igreja, ordem na
administracao dos bens reais. E a ordenacdo das coisas no novo continente, de
maneira que permitisse extrair o maximo, implicava um desenho urbano e leis
escritas.
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A origem do municipio, como é conhecido atualmente, remonta ao Periodo
Republicano de Roma. Lisboa, atual capital de Portugal, € considerada o primeiro
municipio criado pelos romanos. O municipio foi a forma de organizacao politica da
cidade com autonomia, governada pelos seus proprios habitantes, e ndo por um
representante de Roma, como ocorria em determinadas regides onde haviam os
cbnsules e governadores.

Para José de Castro Nunes (1982, p 24), romanos e gregos, ao contrario do
que afirmam certos escritores modernos, ndo possuiam Estado aos moldes atuais, o
que havia eram cidades que dominavam outras cidades formando impérios. Afirma
que:

Os antigos ndo conceberam ou, mais exatamente, ndo realizam outra organizagéo

social e politica além da cidade. Nas obras de Platdo e de Aristoteles, descobre-se

uma concepgao politica do Estado, abstratamente considerado; mas a idéia de que
muitas cidades pudessem viver unidas, sob 0 mesmo governo supremo, nunca pode

ocorrer aos gregos, como nao ocorreu igualmente aos italianos e romanos. A Polis
era 0 mundo, e barbaro tudo o que lhe era estranho.

O modelo municipal Portugués foi transplantado para o Brasil pelos primeiros
colonizadores. Ja em 1532, ao fundar Sao Vicente, que viria a ser a primeira cidade
brasileira, Martim Afonso de Souza, organizou o municipio, elegendo os membros da
Céamara Municipal, simbolo do poder politico local, e construindo o Pelourinho,
simbolo da justica. Milton Santos (1993, p.17), referindo-se a urbanizacao brasileira
afirma que “no comeco, a ‘cidade’ era bem mais uma emanacéao do poder longinquo,
uma vontade de marcar presenca num pais distante”.

Também, neste sentido, Murillo Marx situa os municipios brasileiros durante
a colénia como ambientes onde se tratava das questbes agrarias, do controle dos
escravos, e do escoamento da produgéo. Afirma Marx (1991, p.91) que:

0 governo municipal constituia uma instancia de autoridade ndo precipuamente
voltadas aos problemas e interesses citadinos, mas pelo menos trazia a presencga do
Estado para perto, ou seja, da justica, dos oficiais da Camara, a par de outras
diferentes autoridades e servidores.

O municipio no Brasil, somente a partir da Constituicdo de 1988, é parte
constitutiva da Federacao Brasileira, é unidade federativa, no mesmo nivel dos
Estados e do Distrito Federal. Esta no artigo 1° da Carta Magna, que: “A Republica

Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
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Distrito Federal, constitui-se em Estado democratico de direito ...”. O municipio
compreende uma parte urbana, a sede, ou cidade, delimitada por uma lei municipal,
a lei do perimetro urbano, e outra rural, que abrange o restante de seu territério.

Paulo Bonavides enfatiza o carater federativo que a Constituicdo Federal
(CF), de 1988 outorga ao municipio, classificando esta dimensdo ao que considera
o maior de todos os avangos ja ocorridos em todos os tempos na historia
constitucional brasileira. E acrescenta que houve uma inovagao que deve esclarecer
todas as duvidas que havia na doutrina e na jurisprudéncia sobre a autonomia
municipal, quanto aos seus limites tedricos e objetivos.

Esclarece Bonavides (2002, p.312) que: “no Brasil, com a explicitacéo feita na
Carta de 1988, a autonomia municipal alcan¢ca uma dignidade federativa jamais
lograda no direito positivo das Constituicbes antecedentes”. Apesar de algumas
criticas de parte da doutrina de que o municipio ndo possui representacdo no
Senado, portanto ndo se constitui em unidade federativa, o argumento, ndo se
sustenta, uma vez que o texto constitucional € muito claro, quando coloca o
municipio no mesmo nivel dos Estados membros e do Distrito Federal. A forma de
federacao € uma escolha politica de organizacao estatal, e ndo necessariamente
deve copiar 0 modelo americano.

No artigo 18 da Constituicdo Federal repete-se 0 mandamento do artigo
primeiro quando estabelece que “a organizagao politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados o Distrito Federal e os
Municipios, todos autbnomos...”. Sob este aspecto escreve Amélia Cohn (1998,
p.153) que a Constituicdo de 1988 define os municipios como membros da
Federacéo:

€ quando se passa, entdo a associar descentralizacdo a municipalizagéo, vinculando-a ao
processo de autonomizacao das distintas esferas subnacionais entre si (...) tampouco estados
e municipios vém se revelando capazes de definir com precisdo suas atribuicoes diante das
cerca de trinta competéncias concorrentes la estipuladas, a grande maioria delas na area

social.

O que se discute aqui é a condicdo do municipio de organismo de terceiro
grau (primeiro grau a Unido, segundo Estados e Distrito Federal) como ente
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constitutivo da Federacao. Nao se trata de soberania, ja que esta apenas a Unido a
detém, ndo sendo concedido este privilégio aos Estados-membros e ao Distrito
Federal. Os Municipios, como os Estados e Distrito Federal, possuem autonomia,
ratificada em diversos momentos no texto constitucional.

Pode-se afirmar que ha um pacto federativo e neste pacto nenhum dos entes
€ superior ao outro em relacdo a autonomia estabelecida constitucionalmente. Cada
ente possui suas atribuicdes, suas competéncias que sao previstas na Carta Magna.
Ha uma certa harmonia entre os entes federados, da mesma maneira que os astros
estdo em harmonia no sistema solar. Cada ente cumpre o seu papel pré-
estabelecido pela Constituicdo. Todos estdo no mesmo nivel de igualdade, apesar
de possuirem competéncias diferentes.

O artigo 29 da CF trata da autonomia politica ao estabelecer que o Municipio
devera elaborar sua prépria Lei Organica, uma espécie de constituicido municipal. E
a lei maior que vigora dentro do espaco/territério municipal. Ela organiza os dois
poderes municipais: Legislativo e Executivo, fixa as competéncias do Poder
Legislativo e de seus membros, os vereadores, estabelece o processo legislativo, a
fiscalizacao contabil, financeira e orgamentaria entre outras.

O Municipio possui a competéncia de suplementar a legislacao federal ou
estadual naquilo que couber. Significa que em temas onde a competéncia é
concorrente ou comum (art. 23 CF), ou seja, mais de um ente da Federagao tem
poder de legislar, o municipio também podera ter suas leis a respeito. E também os
cidaddos podem apresentar projetos de lei diretamente para serem votados na
Céamara Municipal desde que 5% (cinco) dos eleitores do municipio o subscrevam.
Ainda esta previsto constitucionalmente que sociedade civil devera participar e

colaborar, através de suas associacdes representativas, do planejamento municipal.

2.4 A LEGISLACAO URBANA BRASILEIRA

No inicio dos anos 60, do século XX, com a crescente urbanizagao brasileira,
surge o movimento pela reforma urbana. As consequiéncia da rapida urbanizacao
foram as precarias condicdes de vida nas grandes cidades para legides de pessoas;
a favelizacdo e o caos urbano principalmente em servicos como transporte e

saneamento. Esta crise fez, no entanto, emergir o movimento pela reforma urbana
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gue se consolidou nas décadas seguintes com o Projeto de Lei do Desenvolvimento
Urbano, o PL 775/83, o capitulo da Politica Urbana, na Constituicdo Federal e,
finalmente, em 2001, o Estatuto da Cidade.

Os artigos 182 e 183, da Constituicao de 1988, fruto de uma emenda de
iniciativa popular, sédo, portanto, o resultado de anos de lutas populares para que o
Poder Publico reconheca o direito a cidade que venha a proporcionar qualidade de
vida e bem-estar aos seus habitantes, como um direito fundamental. Pela primeira
vez, na histéria constitucional brasileira, sdo fixados principios constitucionais de
politica urbana e da funcao social da cidade, da propriedade, e a democratizacao da
gestédo urbana. O art. 182 atribui ao municipio, como o ente federativo responsavel
em promover a politica urbana de modo a “ordenar o pleno desenvolvimento das
funcbes sociais da cidade, e garantir bem-estar de seus habitantes”. Estabelece
ainda que a propriedade urbana deve cumprir sua fungéo social. E o Plano Diretor
€ o instrumento basico para o desenvolvimento urbano e para que a propriedade
cumpra sua funcéo social.

De acordo com a Constituigdo Federal, a Unido tem o papel de fixar as
diretrizes gerais, através de lei, da politica urbana (art. 182). E, ao instituir estas
diretrizes para o desenvolvimento urbano, ndo pode ignorar as areas de habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos, conforme preceitua o art. 21:XX, da CF.
Os Estados-membros e o Distrito Federal possuem competéncia concorrente a
Unido para legislar sobre direito urbanisticos. E aos municipios, esta atribuicao se
expressa na competéncia de legislar sobre assuntos de interesse local e, mais
especificamente, no capitulo da politica urbana, quando as atribuicbes e
responsabilidades ali elencadas sédo destinadas, prioritariamente para serem
cumpridas pelo ente municipal.

A Constituicdo estabelece apenas a obrigatoriedade da elaboracdo de um
Plano Diretor para as cidades com mais de 20 mil habitantes. O Estatuto da Cidade
(Lei 10.157/2001), no artigo 40 § 2°, determina que o Plano Diretor deve englobar o
territério do municipio como um todo, ndo apenas a area urbana. Se ele deve atingir
todo o territério municipal, também necessariamente abrange toda a populagdo que
vive no espaco territorial do municipio, neste caso aqueles municipios que possuem
mais de vinte mil habitantes devem ter o Plano Diretor.

Ainda o mesmo artigo 182 no § 12 da CF prevé que o Plano Diretor devera
ser aprovado pela Camara Municipal. Isto significa que o Plano Diretor € uma lei
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municipal. Porém, ndo determina a Constituicdo que tipo de lei, se Ordinaria,
aprovada por maioria simples dos vereadores, ou Lei Complementar, aprovada por
maioria absoluta, ou mesmo uma lei com quorum de aprovacgao qualificado de 2/3 ou
3/5 dos membros do Legislativo Municipal. A decisdo de que natureza seréa lei que
vai regular o Plano Diretor, e 0 seu quorum de aprovacgao, devera ser estabelecida
na Lei Organica de cada municipio.

Quanto a iniciativa do projeto, também nao prevé a Constituicido de quem
sera a competéncia. A iniciativa podera ser do Prefeito, como Chefe do Poder
Executivo, de qualquer um dos vereadores ou de Comissdo da Camara, como
também por iniciativa popular. Isto é, 5 % dos eleitores do municipio poderédo
apresentar o projeto de lei do Plano Diretor, desde que a Lei Organica Municipal
nao estabeleca competéncia privativa de algum dos poderes municipais.

A CF, no art. 24, determina que a competéncia para legislar sobre direito
urbanistico, € concorrente, entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal. A
doutrina, majoritariamente, incluiu o municipio com poderes para legislar sobre
direito urbanistico. Uma interpretacao légica do texto constitucional, observa-se que
o artigo 30, da CF, estabelece claramente que: “compete ao municipio legislar sobre
assunto de interesse local”. O interesse local esta mais que evidente na elaboracao
da politica urbana (arts. 182 e 183 da CF) e, principalmente na implementacao de
seu principal instrumento de politica urbana, o Plano Diretor.

A Uniao cabe a tarefa de estabelecer, através da legislacdo as normas gerais,
de vigéncia em todo o territorio nacional, enquanto aos Estados e ao Distrito Federal,
competem as normas gerais de carater regional.

Além da Unido, também possuem capacidade para legislar sobre o direito
urbanistico, os Estados e o Distrito Federal de acordo com suas competéncias. No
entanto, as legislagdes Municipais e Estaduais e do Distrito Federal sobre urbanismo
nao poderao confrontar a legislacéo federal, mas complementéa-la, aprofunda-la, de
acordo com as caracteristicas préprias de cada regidao ou municipio. Em caso de
conflito de leis prevalece, a vontade da lei emanada pela Unido sobre as demais, e
a Estadual sobre a Municipal (FERRAZ JUNIOR, 1995).

Se para a Unido, coube a tarefa de fixar as normas gerais, como as previstas
no Estatuto da Cidade, aos Estados-membros e ao Distrito Federal (ja que este
detém as atribuicbes legislativas dos Estados e dos Municipios) as regras
suplementares a lei nacional e também a legislagdo regional, que vigora sobre o
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territério de todo o estado ou sobre determinadas regides do estado, como por
exemplo regides turisticas, de preservacao ambiental ou a regido litoranea.

Para Meirelles (1993, p. 391), é tarefa dos “Estados-membros organizar o
Plano Estadual de Urbanismo e editar as normas urbanisticas regionais, adequadas
ao seu territério, observados os principios federativos de reparticado e limites de
atribuicbes das quatros esferas estatais”.

Aos municipios, atribui-se a competéncia para legislar sobre assuntos de
interesse local, visando ordenamento territorial, perante o planejamento e o controle
do uso, parcelamento e ocupacao do solo urbano (CF, art. 30, inciso I, Il e VIII).

A Politica Urbana, promovida através do Plano Diretor, possui como
instrumento para atingir os objetivos previstos para o combate a especulagédo
imobiliaria: o parcelamento e a edificacdo compulsérias das areas urbanas, bem
como o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), progressivos no tempo, e a
desapropriacao com pagamento através de titulos da divida publica.

E para a regularizacdo das areas ocupadas irregularmente, é previsto o
usucapiao especial e a concessao de uso, para quem possua ha mais de 5 anos,
area urbana de até 250 m? e nao tenha outra propriedade urbana ou rural e
concessédo de uso (art. 183, § 1°. CF). O § 1°. do art. 183 da CF foi regulamentado
pela Medida Proviséria, MP, n® 2.200, de 04 de setembro de 2001, fixando as
condicoes para a Concessao de Uso Especial para fins de Moradia.

O Estatuto da Cidade (EC), Lei Federal n® 10.257/2001, é a lei prevista no art.
182 da CF, que fixa as diretrizes e dispde a respeito das competéncias da Uniao
sobre a politica urbana, e estabelece também as atribuicbes aos outros niveis de
poder, Estados, Distrito Federal e Municipios. Os entes federados devem assegurar
os direitos e garantias fundamentais das pessoas, através da implementacao de
politicas publicas que promovam a justica social, a erradicacdo da pobreza, a
reducao das desigualdades sociais, tornando assim, a plena cidadania e a dignidade

do ser humano. Porém,

0 municipio com base no artigo 182 da CF e no principio da preponderancia do
interesse, é o principal ente federativo responsavel em promover a politica urbana de
modo a ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, de garantir
0 bem-estar de seus habitantes e de garantir que a propriedade urbana cumpra sua
funcdo social, de acordo com os critérios e instrumentos estabelecidos no Plano
Diretor, definido constitucionalmente como o instrumento basico de politica urbana
(BRASIL. Distrito Federal. CAmara dos Deputados, 2002, p. 28).
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Ja a fundamentacao as normas de Direito Urbanistico aos municipios, parte
inicialmente da Constituicdo Federal, regulamentada pelo Estatuto da Cidade e, se
existir no ambito do Estado-membro, a Lei Estadual de Politica Urbana e Lei
Estadual Urbanistica, a Lei Organica Municipal, o Plano Diretor e as leis municipais
urbanisticas devem seguir as diretrizes estabelecidas por estas normas gerais.

O Estatuto das Cidades estabelece, entre outros, que o Plano Diretor devera
conter 0s instrumentos urbanisticos a serem utilizados no parcelamento ou
edificacdo compulsoérios, para a aplicacao do imposto sobre a propriedade predial e
territorial progressivo no tempo e a desapropriagdo para fim de reforma urbana.
Estes instrumentos deverdo estar previstos no Plano Diretor para poderem ser
empregados pelo municipio a fim de garantir a funcao social da propriedade.

Ha ainda a lei n® 6.766/79, alterada pela lei n® 9.785/99, portanto anterior a
Constituicao de 1988, que trata do parcelamento do solo urbano estabelecendo
requisitos urbanisticos de como devem ser elaborados os projetos de loteamento e
desmembramento, e os procedimentos necessarios para a aprovacao destes
projetos e a forma de registro do solo urbano parcelado. Esta lei objetiva
estabelecer padrées minimos para o parcelamento do solo urbano, combater e
especulacao, assegurando ao Poder Publico o controle sobre o espaco urbano.
Determina ainda esta lei, como os contratos devem ser elaborados, € 0s crimes
contra a administracao publica que podem ser praticados por quem parcela o solo
urbano sem seguir o ritual previsto nela, estabelecendo penas de um a cinco anos,

além de multa.

2.5 A METROPOLIZACAO

Pode-se dizer que metrépole é a principal cidade de uma regidao ou de um
pais ou entdo uma cidade que possui uma forte atracdo sobre outras cidades sob o
ponto de vista econdmico, da prestacao de servicos, do fornecimento de bens.

Uma regido metropolitana é uma regido conurbada, constituida de uma
cidade principal e de outras cidades secundérias cuja malha urbana se entrelagam.
A definicdo do que vem a ser uma conurbagdo, surge em 1915, pela British
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Statistical Department e basicamente significa que € “uma zona continuamente
submetida a urbaniza¢do em torno a grandes centros populacionais”.

Nos Estados Unidos, uma cidade para se constituir num centro metropolitano
deve possuir no minimo 50 mil habitantes. J& na Alemanha o nimero de habitantes
cai para 25.000 para a cidade principal (Kernstadt).

Uma definicdo do que vem a ser uma metropole afirma que

€ uma regido definida com um alto indice de densidade demogréfica, unida por uma
infra-estrutura urbana, com vida comunitaria bastante ativa e muita intercambios no
interior desta zona, onde as atividades agricolas possuem pouca importancia
(INSTITUTO DE ESTUDOS DE ADMINISTRACAO LOCAL, 1973, p.102).

O Instituto de Pesquisas Aplicadas (IPEA) (2002, p. 47), procura conceituar as
aglomeracgdes urbanas a partir da complexidade de atividades e da concentracao

populacional

As aglomeracgdes urbanas podem ser identificadas nos seus mais diferentes estagios
em consonancia com a escala que o processo de urbanizacdo assume em
determinado local. Em sua manifestacdo mais completa, as aglomerag¢des urbanas
atingem a dimensédo metropolitana, constituindo nés de diferentes tipos de redes,
apresentando grande complexidade de fungdes e principalmente, grande
concentracdo populacional. Podem ser identificadas, também, aglomeracbes
urbanas onde a escala do processo de urbanizagdo nao atingiu o nivel
metropolitano, podendo ser até mesmo local em funcdo do sitio geografico, a
exemplo das aglomeragbes constituidas de dois pequenos centros urbanos
separados por um rio, com funcbes complementares, englobando em seu conjunto
populacao total pouco significativa no quadro nacional.

A Constituicdo Federal da uma definichio do que seja uma regiao
metropolitana quando afirma que se “constituem de agrupamentos de municipios
limitrofes”. A condicdo basica para a sua instituicdo é que divisem uns com o0s
outros, e o objetivo € “integrar a organizacdo o planejamento e a execugdo de
funcdes de interesse comum”.

Juridicamente as regides metropolitanas, as aglomeracdes urbanas e as
microrregiées no Brasil ndo possuem autonomia, como ocorre, por exemplo, com 0s
municipios. Sao reconhecidos como entes territoriais pela Constituicdo, porém os
instrumentos que dispdem para o cumprimento da ordem constitucional de

planejamento e execucdao de fungdes de interesse comum sdo os 6rgaos de
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coordenacao estadual, autarquias ou empresas publicas, ou entdo os consércios
intermuniciais.

Observa Meirelles (1993, p.75) que a regidao metropolitana brasileira “nao é
uma entidade estatal localizada entre o Estado e o Municipio”, acrescentando que
“no ordenamento constitucional do pais nao esta previsto um outro nivel de poder”.
Para ele, a Regiao Metropolitana ocupa apenas um lugar como “area de servigos
especiais” e, portanto, suas funcdes se limitam as atividades administrativas.

Entre os instrumentos da politica urbana, o Estatuto da Cidade (art. 4°., | e Il)
estabelece que deverao ser utilizados “os planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacgdo do territério e de desenvolvimento econémico e social”. Previsto em lei, €
dever dos 6rgaos federais e estaduais elaborar estes planos, sob os quais 0s
Municipios, no planejamento local, deverao seguir as orientacoes ali estabelecidas.

Observa-se que a legislacao federal estabelece claramente que os planos
deverdo promover a ordenacado territorial com o objetivo de proporcionarem o
desenvolvimento econbmico e social. No mesmo sentido, estd previsto o
planejamento das regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e as microrregides.
A responsabilidade deste planejamento deve ser de 6rgaos estaduais que atuem
nestas areas, uma vez que esta € uma atribuicdo, uma competéncia estadual,
claramente definida na Constituicdo Federal.

Aos Estados compete ainda instituir uma politica urbana metropolitana de

acordo com o art. 25 paragrafo 3°. da Constituicdo Federal que diz:

aos Estados, mediante lei complementar, instituir regibes metropolitanas,
aglomeragbes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de
municipios limitrofes, para integrar a organizacao, o planejamento e a execucao de
funcdes publicas de interesse comum.

Nao mais a Unido, como estabeleciam as Constituicoes de 1967 e 1969 (art.
157°. § 10°. e art. 164°.) possui a incumbéncia de instituir regides metropolitanas,
mas os Estados-membros, através de lei complementar podem criar regides
metropolitanas, como também nas aglomeragcdes urbanas e microrregioes.

Ao fazer o Plano Diretor, o municipio inserido numa regiao metropolitana,
deve ter uma visao global de todo o espago urbano, que muitas vezes extrapola o
seu territério. As funcdes sociais da cidade para estarem contempladas neste plano
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devem estar conectadas com o planejamento dos demais municipios do seu
entorno.

Ao cidadao da metropole, ndo importa muito o organismo estatal que esteja
realizando os servicos publicos, o0 saneamento, a habitacdo, a saude, a educacéo, o
lazer etc. E fundamental que estes servicos estejam disponiveis, acessiveis, e com
qualidade. Neste particular, qualquer que seja o arranjo institucional, convénio,
consércio, parceria, desde que cumpra com principios como da moralidade, da
eficiéncia, da eficacia, e proporcione o bem-estar a populacao, € o que basta.

O planejamento integrado nas regides metropolitanas objetiva fazer com que
0S recursos publicos sejam mais bem aplicados, evitando-se a sobreposi¢cdo de
funcdes, o desperdicio, muito comuns quando ndao ha uma articulacao integrada.

Outro aspecto que deve ser observado diz respeito a obrigatoriedade da
participacdo popular e da sociedade civil organizada nos 6rgaos gestores das
regides metropolitanas e de aglomeragdes urbanas conforme estabelece o art. 45 do
Estatuto da Cidade. E esta participacdo, deve ser significativa, ndao apenas
simbélica, com a finalidade de garantir o controle direto das atividades exercidas por
este 6rgao e, principalmente, o exercicio pleno da cidadania.

Aos Estados, portanto, que possuem a competéncia constitucional sobre as
regides metropolitanas, cabe a incumbéncia de constituir os instrumentos de
participacdo e controle da sociedade através de conselhos metropolitanos, em
diversas areas como de bacias hidrograficas, saude, transporte, educacao,

habitacao, desenvolvimento econémico e social entre outros.

2.6 DIREITOS FUNDAMENTAIS E URBANISMO

Afinal, qual € a fungéo principal do Poder Publico? Para que finalidade os
recursos sao arrecadados da sociedade através dos tributos? Por que o poder é
fragmentado em Executivo, Legislativo e Judiciario? E por que, no caso brasileiro,
esta descentralizado em trés niveis: a Unido, os Estados/Distrito Federal e em
Municipios?

A resposta parece simples: esta é a forma republicana de governo, adotada

pelo Brasil, onde o a soberania € do povo que, livre e democraticamente elege seus
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governantes por um prazo determinado, com a divisdo e a descentralizagcdo do
poder, para que haja uma fiscalizacao reciproca dos poderes e dos entes federados.

Para os que véem o Poder Publico sob a 6tica da funcéo, o Estado através de
sua estrutura administrativa, é o instrumento que materializa os direitos
fundamentais dos cidadaos. Assim afirma Justem Filho (2005, p.90): “A
administracdo publica € uma espécie de atividade, caracterizada pela adog¢ao de
providéncias de diversa natureza, visando a satisfagdo imediata dos direitos
fundamentais”. Portanto, nesta visdo, o Poder Publico existe para satisfazer estes
direitos, ou seja, o direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga, a
propriedade, os direitos sociais que também sdo fundamentais como: a educacao, a
saude, ao trabalho, a previdéncia, a protecdo entre tantos outros elencados na
Constituicao.

Alguns direitos podem nem estar atualmente na Constituicdo, mas isso nao
significa que ndo existam. A evolugdo da sociedade e dos valores sociais vai fazer
com que eles venham a emergir e se consolidem como novos direitos fundamentais.
Estes direitos todos, como se vera, vao se constituir nas funcdes sociais da cidade
que serao analisados mais adiante. Para a realizacdo dos direitos fundamentais, é
basico que a sociedade se constitua em estado democratico de direito. Isto significa
que ha garantias fundamentais que deverdao ser preservadas aos cidadaos e se
determine a limitacao do arbitrio do poder do Estado.

No Estado Democratico de Direito a lei é a regra que deve ser observada por
todos, do magistrado numero um da nagdo, ao cidaddo comum, aquele de menor
renda. Mas o Estado Social de Direito, que se contrapde ao estado liberal de direito,
pressupde um sistema de protecdo social, onde o desamparado estara assistido
pelo Estado. Esta protecao devera vir através dos 6rgaos da Unido, dos Estados-
membros e do Distrito Federal ou dos Municipios. No Estado liberal de direito, o
Estado determina as regras basicas da convivéncia social, a garantia dos contratos
entre particulares e o poder publico, enquanto o mercado se encarrega de regular a
sociedade e promover a distribuicao da riqueza.

A gestdo e o planejamento urbano sado importantes instrumentos para a
implementagdo dos direitos fundamentais. Sociedade justa garante direitos e
deveres iguais, semelhantes, a todos os seus cidadaos independentes do local que

eles se encontrarem situados no espaco urbano e na hierarquia social. Infra-
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estrutura basica de saneamento, lazer, equipamentos urbanos e comunitarios devem
estar disponivel em todos os espacos urbanos.

A cidade pode ser vista como um corpo e a caréncia em alguns de seus
membros ou 6rgdos afeta a todo o organismo. Dai a necessidade de se buscar
diminuir as desigualdades sociais, comecando pela universalizacdo do acesso aos
bens que a urbanizacao oferece. Assim pensa Alomar (1980, p. 75) ao comparar a
cidade ao corpo humano:

El cuerpo urbano corresponde al tejido de celulas familiares, de las cuales, por
reporuccién, se origina la forma mas caracteristica del crecimiento, en cuyo tejido
podemos observar ciertos hechos biolégicos, como son la adptacioon al medio, la
division fisiolégica del trabajo, la acumulacion de reservas, Tambiém forman parte del
cuerpo urbano el conjunto de estructuras mas o menos permanentes, en donde se
alojan y llevan sua vida de relacién los individuos que componen la comunidad
urbana, es decir, en donde viven y donde conviven los habitantes de la ciudade y los
sistemas de sprovisionamiento, distribuicién y consumo que tinen su parelelo en la
alimentacion, circulacién y asimilacion en el organismo vivo.

Também Carlos Nigro (2005, p. 15), ao analisar as favelas, faz uma metafora
com o corpo humano apontando-as como uma patologia urbana que produz
modificacdes no organismo, alteracées estas de ordem fisica, sociais, culturais,
informacionais, econdmicas, politicas e até de direito. E constata:

Se uma cidade fosse comparada ao corpo humano, seria possivel entende-la como
dependente de uma vida saudavel, ou do seu “ecossistema” natural e antropico, para
atender todas as demandas num nivel minimo satisfatério, ou seja, uma cidade
também depende de um processo de regulacdo pelo qual se mantém em constante
equilibrio

Para Daniella S. Dias (2002, p. 25) ha na Constituicdo Federal, expostos de
maneira objetiva ou subjetiva, direitos fundamentais que dizem respeito a qualidade
de vida no ambiente urbano. Acentua a necessidade de que estes direitos saiam do
texto da lei e passem a se materializar na vida das pessoas:

Inobstante estar disposto no texto constitucional sua aplicabilidade imediata, sabe-se
que muitos deles nao possuem forga normativa suficiente para tomarem concretude
diante de casos praticos, em realidade. E preciso a tomada de posicoes, a realizacao
de competéncias, acbes positivas estatais, o estabelecimento de normas a
regulamentar atuacdes e procedimentos de estabelecimento de forma a dar
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concrecao e densidade a estes direitos, ou seja, € necessario de mecanismos
juridicos e extrajuridicos para a implementagao dos direitos humanos.

Numa sociedade de justica social a gestao e o planejamento ndo podem estar
desvinculados do homem e de seus direitos. Direitos como a vida, a seguranga, a
propriedade, da inviolabilidade da moradia, do direito de propriedade atendendo a
funcdo social, a justa e prévia indenizagdo em dinheiro quando houver necessidade
de desapropriacao por necessidade, utilidade publica ou interesse social. Os direitos
sociais de educacao, saude, trabalho, moradia, lazer entre outros também se
constituem em direitos do ser humano que a gestdo e o planejamento urbano devem
considerar e respeitar sob pena se estar praticando a injustica.

Na visdo do urbanista Candido Malta Campos Filho (1992, p.105-106) os
direitos humanos, sob a 6tica do urbanismo, devem garantir no capitalismo a
capacidade do cidaddo de obter qualidade de vida nas cidades. Esta qualidade de
vida envolve a capacidade de consumo, compra de mercadorias e servicos, que
proporcionam uma vida digna com o conforto que as sociedades avancadas

oferecem aos seus membros. Afirma que:

direitos humanos e urbanismo se entrelacam fortemente no Brasil, com muito maior
importancia que nos paises desenvolvidos. Nossa imensa divida social, pelo fato de
a grande maioria dos brasileiros pobres morar nas cidades, é uma divida
fundamentalmente urbana.

2.7 SINTESE SOBRE A CIDADE

Pelo exposto neste capitulo, conclui-se que:

Pode-se afirmar que a cidade é o espaco onde a espécie humana, na sua
evolucao, ao transformar o ambiente natural, ampliou seus relacionamentos a
medida que os contatos foram se tornando mais complexas e intensas. Ao longo dos
tempos sempre houve uma preocupacdo em fazer com que o ambiente construido
pudesse dar conforto, seguranca e qualidade de vida aos seus habitantes. Embora
recente o fendmeno da urbanizagdo mundial, diversas civilizagdes experimentaram e
construiram cidades com certas semelhangas com as cidades modernas.

Muitas sdo as visdes do que seja um conceito de cidade, porém todas

convergem para um ponto fundamental: a cidade é a ocupacao de um territério com
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prédios e atividades urbanas que se contrapbéem ao ambiente ruricola. A cidade
moderna com os seus setores de atividades planejados definidos, € uma construgéo
do século XX, como também a cidade p6s-moderna que se contrapde a moderna,
com sua diversidade e colagem de estilos e funcdes, sem contudo abandonar as
regras basicas do planejamento. A cidade é uma construcao coletiva, tanto fisica,
como conceitualmente, que vai se modificando no tempo, de acordo com a
participacdo das geracdes de seus habitantes.

A forma de organizacao politica da cidade brasileira € o municipio, embora
muitas cidades ultrapassem o limite municipal, ocorrendo o fenémeno da
metropolizacdo. Porém a grande maioria das cidades ocupa apenas uma pequena
parte do territério municipal. O municipio no Brasil € uma unidade constitutiva da
federacao brasileira, ao lado dos estados e do Distrito Federal. Possui competéncias
legais estabelecidas pela Constituicdo Federal e goza de autonomia politica,
econdmica e administrativa que vai desde a escolha de seus governantes até a
execucao de atribuicdes que a lei Ihe confere.

A fundamentacao da legislacdo urbana nacional esta nos artigos 182 e 183
da Constituicado Federal que estabelece a politica urbana brasileira, tendo como
instrumento basico para a sua concretizagédo o Plano Diretor. A lei que regulamenta
estes dispositivos constitucionais é o Estatuto da Cidade, que fixa diretrizes e
estabelece o0s deveres e obrigacbes de cada um dos entes federados na
consecucado da politica urbana. A lei do parcelamento do solo urbano (Lei n®
6.766/79), procurou disciplinar e a regulamentar a divisdo do espago urbano no
sentido de assegurar o minimo de controle por parte do Poder Publico e combater a
especulacdo prevendo punicdo penal para quem age de forma contraria ao
estabelecido na norma.

No fendbmeno urbano ocorre freqlientemente o processo de metropolizagéo
com a unificagdo de uma ou varias cidades, seja pela expansao de uma cidade pélo,
ou pelo crescimento de cidades limitrofes, onde os tecidos urbanos se interligam
gerando a chamada conurbagdo. A mancha urbana ultrapassa, muitas vezes, 0s
limites geograficos de varias cidades constituindo-se numa unica cidades que a lei
brasileira chama de regido metropolitana ou aglomeracdo urbana. Quando este
fendbmeno ocorre, cabe aos estados membros, constituirem forma de organizagao e

institucionalizacdo para a solugdo de problemas urbanos comuns a Vvarios
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municipios, como a execugao de servigos publicos, programas educacionais, de
saude, habitacao, mobilidade urbana entre outros.

Sob a dtica funcionalista, adotada neste estudo, o Poder Publico tem como
objetivo primordial materializar os direitos fundamentais do cidadao. Embora estes
direitos ndo necessariamente possam situar-se num espaco fisico geografico, ocorre
gue na sua concretizacdo, muitos destes direitos estao intimamente vinculados ao
ambiente urbano, onde efetivamente a vida ocorre. O direito a habitacdo, ao
trabalho, ao lazer, ao deslocamento, ao meio ambiente saudavel, a educacao,
saude, seguranca, protecao, sdo alguns dos direitos que efetivamente ocorrem no
meio urbano.

Pensar a cidade sobre a possibilidade de que ela € o palco onde os direitos
do cidaddo de materializam ou ndo. Fazer com que estes direitos efetivamente
ocorram e sejam assegurados é o objetivo de quem busca a realizacdo de uma
politica que proporcione pleno desenvolvimento urbano e ordene as fungdes sociais
da cidade, com a finalidade de proporcionar o bem estar de seus habitantes. Esta é

a esséncia da politica urbana: viabilizar os direitos fundamentais.
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3 AS FUNCOES SOCIAIS DA CIDADE

3.1 A CARTA DE ATENAS

A Constituicdo Federal, ao afirmar no artigo 182 que “a politica de
desenvolvimento urbano tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade”, deixa uma indagacéao: quais sao as fungdes sociais da
cidade? A resposta a esta pergunta estd no texto constitucional? Onde se vai,
entdo, encontra-la? Ja que a seqiéncia do mandamento constitucional afirma que o
objetivo também do desenvolvimento urbano “é garantir o bem-estar social de seus
habitantes”.

Meirelles (1993, p. 377), reportando-se a Carta de Atenas, afirma que as
funcdes sociais da cidade sdo quatro: habitacido, trabalho, circulagéo e recreacdo. E
consenso, desde os anos 30, quando o Congresso Internacional de Arquitetura
Moderna, reuniu-se na capital grega, de que habitacdo, trabalho, circulagdo e
recreacao sao reconhecidas como fungdes do espaco urbano. Este foi o modelo que
influenciou a cidade moderna, planejada, com funcbes delimitadas em seu espaco
fisico-territorial durante mais de 50 anos, e que teve como marco histérico a
implantacao do projeto de Lucio Costa, em Brasilia, a capital da Republica.

A questao sobre as fungbes sociais da cidade amplia-se, na medida que, no
século passado, o desenvolvimento de tecnologias inovadoras geraram uma nova
visdo sobre o espaco urbano, nao apenas o real com suas ruas, avenidas, edificios,
meios de transporte, parques, pracgas, fabricas, casas de comércio, escritérios,
colégios, universidade, igrejas e etc. Sdo as tecnologias de telecomunica¢des que
unem escritorios, fabricas, cidades, casas, bairros, a um ambiente virtual onde
espago e tempo se unem estabelecendo uma nova dimensdo material da vida
humana (CASTELLS, 2002).

Haveria, portanto outras fungbes sociais da cidade além das quatro
abordadas pela Carta de Atenas? Ou o texto constitucional, ao estabelecer que o



40

Poder Publico Municipal, ao executar a politica de desenvolvimento urbano, deve ter
como objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade,
referia-se a habitacdo, trabalho, circulagdo e recreacao? Sao apenas estas as
funcdes sociais da cidade, ou sendo ela um ambiente vivo, construido diuturnamente
pela inteligéncia humana, portanto encontrando-se em plena transformagéao, poderia
agregar, ao longo do tempo, novas fungbes e assim garantir o bem-estar de seus
habitantes? Ou entdo, o modo de ver que se tem hoje da cidade, diferente de
algumas décadas passadas, nao podera reconhecer novas funcbes sociais a
cidade?

Neste trabalho procura-se abordar outros aspectos que sédo considerados
importantes e que se constituem nas novas fung¢des sociais da cidade, a cidade pés-
moderna que nao se limita mais ao espagco-fisico territorial. Uma cidade que sempre
existiu, desde tempos imemoriais, a cidade que se comunica e se organiza em
redes, mas que agora passa a ser olhada sobre uma outra ética. Sobre a cidade,
Alomar (1980, p.85), constata que: “La ciudad siempre ha sido um centro dominador;
antes politica y militarmente; hoy econémica y culturalmente”.

A cidade que recebe energias, utiliza-se destas energias, gera produtos e
residuos, num processo continuo e constante. Nao apenas o processo fisico de
transformacdo de energias, mas também nos aspectos ambientais, sociais,
econdmicos e politicos. A cidade que se pretende no futuro préximo € a que busca o
seu equilibrio com a natureza, procura ser sustentavel em todos os aspectos da
dimensao humana. Ha, no entanto, quem como Alexander Mitscherlich (1972, p.51)

faca a adverténcia:

Pensando na cidade do futuro, estdo ndo pode ser apenas aquelas das nacdes
industrializadas da Europa ocidental cujos problemas nao provem em primeiro lugar
do aumento de populagdo, mas muito mais das tendéncias de acumulagdo das
empresas industriais. Os milhdes de homens nao-civilizados, nao instruidos e, em
conseqliéncia disso, condenados a vegetacao material e espiritual, ndo podem ser
absorvidos em cidades que pretendem ser espaco vital.

A cidade pés-moderna, embora aparentemente tenha a mesma configuracéao
da antiga cidade, ndo € mais a mesma. Também a maneira de estuda-la ndo pode
ocorrer da mesma forma. Se no inicio do século XX, Le Corbusier (1971) espantava-
se com a velocidade de 80 a 100 km por hora da maquina a vapor ou o motor a
explosao que transformara a forgca do biceps ou a da parelha de cavalos que até
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entdo tinham ditado o ritmo dos deslocamentos humanos na base de 4 km por hora,
o que dizer dos dias atuais quando a velocidade dos fluxos de informacao ocorrer
em milionésimo de segundos, unindo todo o planeta instantaneamente?

Esta cidade que busca a sua nova identidade, que procura descobrir suas
verdadeiras fungdes sociais, a cidade sustentavel, a cidade conectada em redes
sociais e econémicas, ao meio-ambiente, a cidade que cumpre com suas fung¢des de
proporcionar o desenvolvimento e garantir o bem-estar de seus habitantes. A nova
cidade ideal traz em seu interior muitos dos conceitos das classicas utopias, mas
que em realidade ainda possui os histéricos problemas da velha cidade moderna,
neste periodo de mudanca de paradigmas, de transicao entre a sociedade industrial
para a sociedade da informagéo.

3.2 ANOVA CARTA DE ATENAS

O Conselho Europeu de Urbanistas (CEU), que reune varias associacoes de
urbanistas de paises europeus, como a Franga, Alemanha, Itdlia, Reino Unido,
Espanha, Bélgica, Dinamarca, Irlanda, Portugal entre outros, em 1998 propds uma
Nova Carta de Atenas® onde analisa a cidade contemporanea, suas fungdes, e faz
propostas para o futuro das cidades no século XXI. Esta carta devera sofrer revisao
de quatro em quatro anos, sendo que a primeira revisdo foi aprovada no congresso
na entidade realizada em 20 novembro de 2003, em Lisboa, Portugal, recebendo o
nome de Carta Constitucional de Atenas 2003 — A visao das Cidades para o Século
XXI do Conselho Europeu de Urbanistas.

A nova Carta de Atenas 2003 propde uma rede de cidades que deseje:

conservar a riqueza cultural e diversidade, construida ao longo da histéria; conectar-
se através de uma variedade de redes funcionais; manter uma fecunda
competitividade, porém esforcando-se para a colaboracao e cooperacao e contribuir
para o bem-estar de seus habitantes e usuarios.

A visdo na nova Carta de Atenas 2003 é de uma cidade conectada,
instantanea, porém acentua que nao se trata de “uma visdo utépica e nem uma

inadequada projecao das inovacdes tecnoldgicas”. Também observam que esta

2LA NOUVELLE CHARTE Jd’ATHENES 2003, disponivel em www.ceu-ectp.org, acessados em
25/11/03
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conexao se dard através do tempo, interligando pequenas a grandes cidades e
zonas rurais, criando-se um continuo urbano. Propde o equilibrio social envolvendo
nao apenas as pessoas, mas também as comunidades, para solucionar os
problemas de acessibilidade a educacao, saude e outros bens sociais. Prega novas
estruturas sociais e econdmicas que possibilitem reduzir a ruptura social causada
pela exclusédo, pobreza, desemprego e criminalidade.

Esta conexdo, segundo a nova Carta de Atenas, deve abranger o aspecto
econdmico “criando um extenso tecido financeiro de grande eficacia e produtividade,
mantendo niveis altos de emprego e assegurando competitividade em &ambito
global”. E prevé que as economias locais e regionais se conectardo com outras
economias de cidades, regides, nacionais e internacionais, possibilitando o pleno
emprego e 0 aumento da prosperidade dos cidadaos.

Ainda prevé a Carta de 2003 que, para aumentar as vantagens competitivas,
as cidades formarao redes urbanas policéntricas de varios tipos, que chamam de
redes de sinergia de cidades com as mesmas especializacbes. Redes de
complementaridades onde as cidades se conectam para proporcionar diferentes
especializagbes e redes flexiveis, sendo que o objetivo das cidades é a troca de
bens e servicos.

O uso racional dos recursos naturais e renovaveis, como solo, ar e agua,
objetivando proteger a cidade da poluicdo e da degradacdo. Prega que no novo
milénio esses recursos deverdo ser usados cuidadosamente e de acordo com as
necessidades reais, utilizando-se de tecnologias inovadoras, minimizando o
consumo, reutilizando e reciclando.

O planejamento do espaco urbano também sera um elemento importante para
eliminar as diferencas e dar um carater de continuidade através de intervencoes
para proteger e melhorar as ruas. Placas, visando facilitar os contatos entre as
pessoas e oportunidades de lazer e diversao, seguranca, sem agredir o meio
ambiente e melhorando a estética das redes urbanas.

A nova Carta de Atenas de 2003 estabelece ndo apenas quatro funcoes,
como na Carta de 1933, mas dez fungdes, que séo tratadas como conceitos. Uma
nova visao das cidades conectadas, que devem, segundo os autores, ser aplicados
com as caracteristicas locais histéricas e culturais. Referem-se as cidades européias

do futuro, mas aplicam-se a qualquer cidade do mundo, ja que as novas tecnologias
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e visdo filosofica sdo adotadas quase que instantaneamente nestes tempos de
globalizagéo.

Os novos conceitos sdo: uma cidade para todos, que deve buscar a inclusdo
das comunidades através da planificacao espacial, e medidas sociais e econémicas
que por si s6 devam combater o racismo, a criminalidade e a exclusao social; a
cidade participativa, desde o quarteirdo, o bairro, o distrito, o cidadao deve possuir
espacos de participacdo publica para a gestao urbana, conectados numa rede de
acao local.

A cidade deve ser um reflgio, ou seja, protegida por acordos internacionais
para se tornar area de ndo combate em caso de guerra. Deve ser um lugar
adequado para proporcionar o bem-estar, a solidariedade entre as geracbes, como
também tomar medidas para conter desastres naturais. Outra funcao é a cidade
saudavel, obedecendo as normas da Organizacdo Mundial da Saude, melhorando
as habitagdes, meio ambiente, e com o planejamento sustentavel, reduzir os niveis
de poluicao, lixo e conservar 0s recursos naturais.

A cidade produtiva que potencializa a competitividade, gerando postos de
trabalho e pequenos negdcios, fortalecendo a economia local, € melhorando o nivel
dos cidadaos através da educacao e a formacdo profissional. Também a cidade
deve ser inovadora, utilizando tecnologias de informagdo e comunicacdo, e
permitindo o acesso dessas tecnologias a todos. Desta forma desenvolvendo redes
policéntricas, cidades multifacetarias comprometidas com os processos de governo
e gestao.

Ainda outras das fungdes da cidade sdo os movimentos racionais e a
acessibilidade, que vinculam o planejamento a estratégia de transporte de forma
integrada. Com isto melhorando as interconexdes, o transporte publico, ampliando
as ruas livres de carros e promovendo a caminhada e o uso da bicicleta. A cidade
ecoldgica, conceito da nova Carta de Atenas 2003, com a sustentabilidade
constituindo num processo de planejamento conectado ao processo de participacao
social, constituindo-se em principios do desenvolvimento sustentavel.

E as duas ultimas fungdes das cidades contemporaneas séao a cidade cultural
e a cidade de carater continuo. A primeira diz respeito ao comprometimento com os
aspectos sociais e culturais do meio urbano objetivando enriquece-lo e diversificar a
malha urbana com os espacos publicos, integrando trabalho, moradia, transporte e
lazer para proporcionar bem-estar e melhor qualidade de vida. A outra observa a
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cidade como hospedeira da civilizagdo, devendo proteger os elementos tradicionais,
a memdria, a identidade do meio ambiente urbano, incluindo as tradicées locais, o
patriménio edificado, métodos construtivos, bairros histéricos, espacos abertos e
verdes.

Nao ha duvidas de que estas sdo novas funcdes da cidade, que ja existiam
desde os primérdios. Ocorre que se tem uma nova visao da cidade, estabelecendo a

ela novas fung¢des de acordo com o novo paradigma.

3.3 INVESTIGANDO AS FUNGOES SOCIAIS DA CIDADE

Aprofundando as investigacdes sobre as funcdes sociais da cidade observa-
se que a Constituicdo de 1988 inovou o direito constitucional brasileiro em muitos
aspectos. Uma area, em especial, diz respeito as grandes transformagdes que o
pais sofreu a partir da década de cinglienta, quando houve uma enorme migracao
do campo para as cidades, fruto, principalmente, do processo de urbanizacdo. No
final do século XX, cerca de 82% da populacao brasileira ja estava vivendo em areas
urbanas.

Diante deste quadro, como ja foi dito, comecou a surgir movimentos pela
reforma urbana, que culminaram com proposta de iniciativa popular pela inclusdo do
capitulo da Politica Urbana na Constituicdo Federal de 1988. Aprovado, as normas
de politica urbana, resumem-se a apenas dois artigos, sete paragrafos e alguns
incisos, porém o0s preceitos nelas expostos trouxeram enormes consequiéncias no
ambiente urbano brasileiro.

Também estabeleceu a Constituicdo que a Unido, os Estados e o Distrito
Federal possuem competéncias legislativas concorrentes para legislar sobre direito
urbanistico (art. 24.1), institucionalizando assim uma nova matéria autbnoma na area
do direito. O Direito Urbanistico passou a ter status constitucional, ndo mais uma
area do direito administrativo, sendo que a Unido elabora as normas gerais, 0s
Estados, regionais, e 0s municipios, normas locais (art. 30 e 182, 183 CF).

Destaque-se que as primeiras normas de direito urbanistico remontam a
idade média e, no Brasil colonial, as Camaras Municipais orientavam-se pelas
Ordenacbées do Rei de Portugal que tratavam de disciplinar a cidade, seu

crescimento e desenvolvimento, conforme o modelo colonial portugués.
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Daniela Campos Libério Di Sarno (2004, p. 8) salienta que as normas
urbanisticas, “na esséncia sdo sempre voltadas para o bem-estar da coletividade e o
interesse publico”.

Para Celso Ribeiro Bastos (2000, p.183), a norma constitucional que trata da
politica de desenvolvimento urbano (art. 182 CF) “abre campo para que o Estado
assuma a funcao de ditar diretrizes para o desenvolvimento urbano”. E acrescenta
que “ndo se trata de impor um planejamento cogente, vinculante, a todos os
habitantes de uma cidade, nem dispor de forma coercitiva, sobre a destinacao dos
iméveis”.

Pela Constituicdo, a Politica de Desenvolvimento Urbano no Brasil, deve ser
executada pelo Poder Publico Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, e
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes (art. 182). O enunciado da norma
constitucional merece algumas reflexdes, ja que ele abrange varios conceitos que
sdao fundamentais para o desenvolvimento e equilibrio do ambiente coletivo
construido.

O Poder Publico Municipal € o Municipio, unidade constitutiva da Federacao
Brasileira (art. 1° CF) que exerce o Poder Politico a nivel local, com autonomia. O
municipio é caracterizado por um nucleo urbanizado, o perimetro urbano, que
pode, em algumas unidades, abranger todo o territério municipal, mas que via de
regra € constituido por uma sede municipal, a cidade, e o restante do territério
possui carater rural.

Ainda nesta reflexdo, a “politica de desenvolvimento urbano”, significa que a
questao urbana deve ser uma Politica Publica que busque o desenvolvimento do
ambiente urbano, ambiente que se contrapbe ao ambiente rural, ou seja, a cidade.
Desenvolvimento também pode ser entendido como crescimento, progresso, a
evolucao do ambiente urbano.

As diretrizes gerais fixadas em lei significam que ha uma lei de carater
nacional que determina quais os objetivos desta politica para todo o pais. Esta lei é
o Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) que estabelece principios que norteiam a
politica de desenvolvimento urbano para todos 0os municipios brasileiros, e também
os instrumentos que estao a disposicao para que a mesma seja implementada.

Estabelece a norma constitucional que a Politica de Desenvolvimento Urbano
tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
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garantir o bem-estar de seus habitantes. Quando a norma determina que o objetivo
€ ordenar o pleno desenvolvimento das fungcbes sociais da cidade ela deixa um
amplo espectro para a reflexdo. Ja que ordenar pode ser entendido como colocar
em ordem, de forma légica. O pleno desenvolvimento quer dizer o desenvolvimento
total, em todos os aspectos. A questao € descobrir quais as fungdes sociais da
cidade, uma vez que a Constituicdo ndo define, ndo explica, ndo esclarece quais
seriam estas fungdes urbanas que possuem um carater social, e que devem ser
ordenadas.

Fiorillo (2005, p. 39), afirma que o desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade determina a participagdo municipal ndo s6 em decorréncia do que determina
o art. 30, VIIl, da CF, que estabelece competéncia aos municipios no sentido de
‘promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano”.

O Estatuto da Cidade no artigo 2°.1, ao estabelecer as diretrizes gerais para o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana
aponta, mesmo que indiretamente, quais seriam algumas das fun¢des sociais da
cidade: “garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte
€ aos servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracoes”.

Também ha autores que procuram analisar as fungdes sociais da cidade
através de suas possibilidades para diminuir suas caréncias. Oliveira e Carvalho
(2003, p. 64), afirmam, citando Saule Junior, que:

O alcance da fungao social da cidade é a formulacdo de ma nova ética urbana
voltada a valorizagdo do ambiente, cultura, cidadania, direitos humanos. Abarca o
pleno exercicio do direito & cidade; enquanto se fustigam as causas da pobreza,
protegem-se 0 meio ambiente e os direitos humanos, reduz-se a desigualdade social
e melhora-se a qualidade de vida.

De forma genérica ainda, sem se deter no que seriam as fungdes sociais,
apontando externalidades negativas a vida urbana, que a norma constitucional deve
ser um norteador contra a atuacao do Poder Publico e da iniciativa privada quando
ampliam ainda mais as desigualdades entre os setores menos favorecidos. Conclui-
se que “enquanto essa populagdo nao tiver acesso a moradia, transporte publico,

saneamento, cultura, lazer, seguranca, educacao, saude, ndo havera como postular
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a defesa de que a cidade esteja atendendo & sua funcéo social” (BRASILIA. Camara
dos Deputados, 2002, p.45 ).

Como se observa, a definicdo do que seriam funcdes sociais das cidades esta
em aberto, tanto nos ambitos da Constituicdo e da Lei, quanto quando da reflexao
juridica até aqui. Cabera a doutrina aprofundar este debate, ndo apenas nos
aspectos juridicos, como também os urbanisticos, ja que a questao urbana possui
um carater multidisciplinar, e nela atuam e convergem varias ciéncias ao mesmo
tempo.

Antes de se ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes sociais, é
necessario que se desvendem quais sdo as fungdes de uma cidade. Como ja foi
visto, a Carta de Atenas aponta quatro funcdes: habitacdo, trabalho, lazer e
mobilidade, que tém sido repetidas ao longo dos anos. Estas fungdes sao validadas

por muito autores, inclusive Meirelles (1993, p. 377) ao afirmar que

urbanismo é o conjunto de medidas estatais destinadas a organizar 0os espagos
habitaveis a propiciar melhores condicdo de vida ao homem na comunidade.
Entendam por espacos habitaveis todas as areas em que o homem exerce
coletivamente qualquer das quatro fungdes sociais: habitacédo, trabalho, circulagao e
recreagao.

A nova Carta de Atenas, de 2003, atribui as cidades dez fungdes ou conceitos
para as cidades do novo milénio: a cidade para todos, participativa, a cidade refugio,
saudavel, produtiva, inovadora, da acessibilidade, ecoldgica, cultural e histérica.
Observe-se que a nova Carta de Atenas trata das qualidades de uma cidade, que
se refletem no bem-estar daqueles que nela habitam. A cidade nao é vista apenas
pelo olhar da funcionalidade como na velha Carta de Atenas, mas da realizacao,
satisfacdo, do prazer, que possa trazer aos seus moradores. Afinal a cidade existe
para proporcionar a felicidade aqueles que nela vivem.

Para efeito deste estudo, ao investigar as funcdes da cidade procurou-se
classifica-las em trés grandes grupos. No primeiro encontram-se as funcoes
urbanisticas, estabelecidas pelos membros do CIAM, e que tém influenciado o
planejamento, a politica e a legislacdo urbana ha décadas. No segundo grupo estao
as funcées chamadas de cidadania, que se constituem em direitos sociais. E no
terceiro encontram-se as funcdes de gestao, ou seja, envolvem todas as praticas de
gestao que objetivam garantir o bem-estar dos habitantes no meio urbano.
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Como na consolidagédo dos direitos humanos que, com o passar do tempo vai
evoluindo em seus conceitos, novos direitos estdo sendo incorporados a medida em
que avanca a compreensao da sociedade. Também em relagcdo as funcdes da
cidade, ha esta evolucao e a incorporacao de novas funcdes. Esta investigacao e,
consequente classificacdo, ndo € e nao pretende ser definitiva, mas apenas mais
uma contribuicdo para a reflexao a respeito da vida urbana.

Quando a Constituicdo Brasileira trata das funcbes sociais da cidade
apresenta um conceito aberto que devera ser construido ao longo da historia,
porque a cidade se transforma, como também muda a visdo que se tem dela. Numa
abordagem funcional, o ordenamento das fun¢des sociais da cidade constitui-se na
materializacdo dos direitos fundamentais através de wuma politica de
desenvolvimento urbano com o objetivo de proporcionar o bem-estar de seus
habitantes através da melhoria da qualidade de vida a todos aqueles que nela
habitam ou dela usufruem.

3.3.1 Funcoes Sociais Urbanisticas

As funcbes denominadas de urbanisticas sdo as quatro sistematizadas e
definidas na Carta de Atenas: trabalho, habitacdo, recreacao e circulacdo. Numa
atualizacao terminoldgica, recreagado passa a ser denominada de lazer e circulacao é
substituida por mobilidade urbana, pela amplitude conceitual que os novos termos
contém. Os ideblogos do CIAM propunham estas funcdées segmentadas, separadas
umas das outras, em ambientes estanques, bem definidos, para que melhorassem a
qualidade de vida das pessoas.

O trabalho, o ambiente de trabalho, a industria, 0 comércio, e 0s servicos, Sao
atividades fundamentais para a sustentabilidade econémica de uma cidade. Sem a
possibilidade de trabalho que mantenha a cidade viva, funcionando, ela definha,
desaparece. Portanto, o trabalho sempre sera uma funcao primordial da vida urbana.
A forma como o trabalho se organiza, é distribuido no ambiente urbano e pode
mudar de tempos em tempos.

A cidade conectada, da nova sociedade da informagdo, a cidade pés-
moderna, ndo necessariamente precisa de um ambiente especifico para a realizagéo

do trabalho, embora hajam ainda atividades em que a pessoas devam se deslocar
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até o local do trabalho. Certas atividades de labor podem ser realizadas de qualquer
lugar. A funcdo trabalho na cidade torna-se uma funcdo social. Esta funcgéo
encontra-se em sua plenitude quando ha o pleno emprego, ou seja, todas as
pessoas na idade adequada, nas condicdes de saude, estejam exercendo uma
atividade profissional que proporcione uma renda digna para a sua mantenca e de
sua prole. Isto significa que recebem uma remuneracao justa para adquirir e usufruir
dos bens que a sociedade oferece, na média, a todos os seus membros.

O trabalho também se constitui num direito social. O direito ao trabalho € um
principio constitucional. Neste aspecto poderia ser classificado também como uma
funcédo social de cidadania, ndo apenas como uma fungdo urbanistica. Como foi
acentuado anteriormente, nestes tempos de transformagdo, de mudanca da
sociedade industrial para a sociedade da informacéao, o trabalho e a forma do seu
exercicio sofre rapidas transformacdes. Nao se necessita tanto da presenca fisica do
trabalhador, no local de trabalho, para que ele seja realizado. O local de trabalho é
apenas um detalhe, ja que o trabalhador podera estar a milhares de quildmetros de
onde o objeto de seu esforco vai se materializar. Para efeito deste estudo, o trabalho
€ classificado como uma funcao social urbanistica, pela validacado que esta funcao
adquiriu através do consenso.

A habitacdo é o principal reflgio do nicleo familiar. E fundamental na
caracterizacao e conceituacao da cidade. Sem habitantes, a cidade nao existe. Nao
havendo moradias fixas, ndo ha cidade. Pode haver um acampamento, porém a
existéncia de prédios para a habitagdo é uma das caracteristicas principais do
ambiente urbano, desde tempos imemoriais. O alto custo da terra urbana, fruto da
especulacao imobiliaria, € um dos fatores que tem dificultado o acesso das pessoas
de menor renda a moradia. A funcao social habitacao se concretiza com 0 acesso a
moradia digna a todos os habitantes.

A funcao social habitacdo se concretiza quando o Poder Publico possui
politicas para que as populagbes de menor renda tenham acesso a moradia e a
areas urbanizadas. E também quando ele atua no sentido de minimizar os
problemas das areas ocupadas por assentamento humano precarios, através da
institucionalizagdo no Plano Diretor de Zonas Especiais de Interesse Social (art.
4° V.f EC), destinadas a regularizar estas areas do tecido urbano e dar acesso a

moradias para as populacées marginalizadas.
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Outra funcéo urbanistica da cidade é o lazer. Os espacos de recreacao, do
encontro, do contato social, entre os moradores do ambiente urbano, é importante
para a realizacdo integral do ser humano. Sdo geralmente nestes contatos que
nascem os relacionamentos humanos em todas as esferas, desde a familiar até as
amizades, a solidariedade, o sentimento de unidade, de grupo. A universalizacao
dos ambientes de lazer, acessiveis a todos 0os segmentos sociais, de acordo com
suas caracteristicas, costumes, tradicdes e necessidades, é que fazem da funcao
lazer uma fungao social.

Finalmente a quarta funcao urbanistica € a mobilidade urbana. Mobilidade é
um processo integrado de fluxos de pessoas e bens que envolvem todas as formas
de deslocamentos dentro do ambiente urbano desde o transporte publico coletivo e
individual, transporte privado motorizado ou ndo e a pé; e nos modos rodoviario,
ferroviario e hidroviario, entre outros. O transporte coletivo, segundo a Constituicao
Federal (art. 30, V) é um servico publico de carater essencial. Ao dar este carater
essencial, a Constituicao afirma que é um servico fundamental necessario para a
concretizagao das fungdes sociais da cidade.

Garantir o direito ao acesso ao transporte coletivo urbano, disponibiliza-lo a
todos os moradores da cidade, sem nenhum tipo de exclusdo, seja por falta de
condicoes de acessibilidade fisica, econémico/financeira ou qualquer tipo de
discriminacdo, através da universalizacao dos servicos, € a forma do Poder Publico
implementar esta fun¢ao social da cidade.

Como tem sido ressaltado a Carta de Atenas foi uma convencdo de
urbanistas que estabeleceu as funcbes da cidade na década de 30 e tem
influenciado o planejamento urbano mundial desde entdo. Embora reconhecida,
promovida e disseminada, ndo significa que as cidades possuam apenas essas
quatro fungdes. Certamente ja naquela época tinham muitas outras funcdes de
carater social como possuem atualmente e deverao ter no futuro, a medida em que o

ambiente urbano vai se modificando, agregando outros conceitos e valores.

3.3.2 Funcoes Sociais de Cidadania

No segundo grande grupo incluem-se as fungdes sociais de cidadania. Para
este estudo, as fungdes de cidadania se constituem na materializacao dos direitos
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sociais elencados na Constituicdo Brasileira. O caput do art. 6°. da C.F. aponta
como direitos sociais a educacdo, saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e a
assisténcia aos desamparados. Estes sao direitos que a Constituicdo reconhece
como sociais; nao significa que nao existam outros e que néo estejam enumerados,
previstos na Constituicdo em outros artigos. Observe-se que alguns dos direitos
sociais (moradia, lazer, trabalho) foram neste trabalho classificados juntamente com
a mobilidade, como fung¢des urbanisticas da cidade.

Como ja foi analisado, desde a Carta de Atenas sao reconhecidas como
funcbes da cidade, aqui denominadas de fungdes urbanas, a habitagéo, o trabalho,
o lazer, além da mobilidade. O legislador constituinte normatizou no artigo 6°. da CF
e os reconheceu como direitos sociais, trés das funcées da cidade estabelecidos
pelo CIAM. A quarta fungdo da Carta de Atenas, a circulagdo, ou a mobilidade no
ambiente urbano, possui como principal instrumento para a concretizacdo na sua
esséncia, o transporte coletivo, que tem carater essencial (art. 30, V, CF).

Como fungdes de cidadania, portanto, classificam-se, neste estudo, a saude,
a educacao, a protecao e a seguranca. A Constituicdo trata como direitos sociais a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos
desamparados. Entende-se que estes trés direitos sociais sdo o desdobramento de
um direito Unico, amplo, o direito de todo ser humano da protecao social.

A educacao, a salde, a seguranca sao direitos sociais em que todos 0s niveis
de organizacao politica brasileira tém o dever assegurar aos seus cidadaos, ou a
competéncia comum da Unido, dos Estados e dos Municipios (art. 23, CF). E a
seguranca um direito fundamental, portanto deve ter a protecao estatal também em
todos os niveis (caput, art. 5, CF).

Ha na Constituicdo Federal capitulos especiais sobre educacao (art. 205 a
214) e saude (196 a 200). A educacdo e saude sao direitos de todos e dever do
Estado. E atribuicdo dos entes constitutivos do estado brasileiro, - unido, os estados,
o distrito federal e os municipios — a promocéao da educacao e da saude a todos os
brasileiros, de acordo com os principios fixados em lei. Unido e Estados sao ficgdes
juridicas, ou seja, formas de organizacao politica. Os municipios e o Distrito Federal,
sdo realidades locais, que possuem um meio urbano e uma autonomia sobre

determinadas competéncias fixadas na CF.
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Os municipios atuam prioritariamente no ensino infantii e no ensino
fundamental que € obrigatério e gratuito, e deve ser universalizado, assegurando o
acesso a todos os que estiverem na idade propria, ou seja, até os 14 anos de idade.
Também os municipios possuem a obrigacao constitucional de aplicar 25% da
receita dos impostos, incluindo as transferéncias das outras esferas governamentais,
na manutencgao e desenvolvimento do ensino.

Quanto a saude, também como a educagdo é dever do estado, e tanto a
Unido, como os Estados-membros, Distrito Federal e os Municipios participam de
seu custeio devendo anualmente destinar um percentual de suas receitas
tributarias. As acbes e servicos publicos de saude formam e integram uma rede
hierarquizada e regionalizada que se constitui num sistema, o Sistema Unico de
Saude (SUS). Neste particular, todos os municipios brasileiros atuam na area de
saude, embora nem todos ainda possuam a gestao plena de seus servigos, sendo
que em alguns o0s recursos sdo repassados a eles através de outras esferas
governamentais.

Pela analise constitucional, educacao e saude sao atribuicbes compartilhadas
entre os trés niveis da administracdo publica brasileira (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios). Embora o Poder Publico municipal ndo tenha competéncia
exclusiva sobre estas areas de atuacao, destaque-se que estes direitos sociais
também sao funcdes da cidade, através de sua organizacao politica municipal.

3.3.3 Funcoes Sociais de Gestao

O terceiro grupo de fungdes sociais da cidade séo classificadas como func¢des
de gestao publica. Elas refletem as praticas urbanas comuns e esperadas pela
populacdo. Constitui-se na Prestacdo de Servicos Publicos, a Promocao do
Planejamento Territorial, Econémico e Social, a Preservacao do Patriménio Cultural
e Natural (historico, artistico, cultural, paisagens naturais, sitios arqueoldgicos) e a
Sustentabilidade Urbana.

A cidade também é um grande fornecedor de servicos publicos a populagéao
que nela habita. Os servigos publicos constituem-se no gerenciamento dos recursos
tributarios arrecadados de toda a comunidade para oferecer conforto e qualidade de
vida aos moradores do ambiente urbano. Esses servigos vao do abastecimento de
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agua, energia (iluminacao), pavimentacao, coleta de residuos soélidos, esgotamento
sanitario, transporte coletivo, funerarios entre outros. E fungdo social da cidade
oferecer estes servigcos de forma universalizada a populacdo de forma que possam
usufrui-los, ndo como um privilégio, uma vantagem, mas como um direito de todos.
A boa qualidade dos servigos publicos beneficia a populagdo como um todo, ja que
aumenta o conforto, diminui os problemas de saude e de seguranga entre outros.

A Promocgdo do Planejamento Territorial, Econédmico e Social € uma das
funcbes de gestao de grande valia para a vida urbana. O Estatuto da Cidade coloca
a promocao do planejamento como um dos principais instrumentos da politica
urbana (art. 4%1 e Il). Neste particular ha uma graduagdo do planejamento
comecgando com os planos nacionais, regionais, estaduais de ordenacéao do territorio
e de desenvolvimento econbémico e social, incluindo o planejamento das regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides. E no &mbito do municipio, a
Promogdo do Planejamento Territorial, Econémico e Social tem como principal
instrumento o Plano Diretor, que deve disciplinar o parcelamento € 0 uso e a
ocupagao do solo, o zoneamento ambiental e orientar o Plano Plurianual, as
Diretrizes Orcamentarias e o Orcamento Anual.

Mas para que a Funcao de Gestao Urbana, a promocao do planejamento
territorial, econémico e social efetivamente se constitua numa funcdo social da
cidade, é fundamentais a participacdo da comunidade, participacdo esta com
qualidade, para que efetivamente a gestdo orcamentaria seja participativa e
beneficie a todos, e ndo apenas uma minoria de privilegiados, da elite dominante,
que, historicamente, se apropria dos recursos publicos. Também esta Promoc¢éo do
Planejamento deve incluir planos, programas e projetos setoriais, que procure
corrigir as injusticas, as desigualdades que ocorrem no meio urbano, e planos de
desenvolvimento econdmico e social. Inclui-se aqui também o Planejamento
Estratégico Municipal, que sera adiante aprofundado.

Giovani Clark (2005) propée que os municipios tenham um Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social que tera as funcdes de implementar uma
politica de intervengdo no dominio econdémico. Entre as competéncias deste
Conselho estariam estabelecer diretrizes gerais da politica econémica do municipio,
colaborar na elaboracdo de projetos e a legislacdo municipal, inclusive no Plano

Plurianual, Lei de Diretrizes Orgcamentarias e Lei do Orgamento Anual.
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Este Conselho teria a participacdo de varios segmentos sociais desde
representantes do executivo, trabalhadores, dos empresarios, produtores rurais,
associacbées comunitarias, organizagdes nao governamentais, consumidores,
prestadores de servicos e outros. Também ele propde uma Lei do Plano Municipal
de Desenvolvimento Econbmico que teria como finalidade estabelecer a
intervencao do Poder Local no dominio econémico, objetivando o desenvolvimento,
a empregabilidade, o direito ao consumo das camadas de menor renda. Faz uma
distin¢cdo entre o Plano Diretor e Plano de Desenvolvimento Econdémico, apesar de
que o Plano Diretor deve incluir na sua formulacao politicas econbémicas e sociais

vinculadas ao ordenamento do espaco urbano. Afirma Clark (2005, p.195) que:

Nao devemos confundir o Plano Diretor com o Plano de Desenvolvimento Econémico
e Social do Municipio. O Plano Diretor tem normas juridicas basicas de planejamento
e expansao urbana e orienta a acao estatal e privada em seu territério. Portanto, o
objeto do Plano Diretor é mais restrito, em face da Lei do Plano Plurianual, porque
visa somente o desenvolvimento pela 6tica da normatizagédo da ordenacao territorial,
prioritariamente, diferentemente daquele, que visa orientar o desenvolvimento
socioeconémico.

Independentemente da forma como deva ocorrer, a Promocdo do
Planejamento, em todos os seus aspectos, € funcao primordial de gestao urbana.
Projetar € também uma forma de orientar e controlar o futuro, de evitar problemas,
ou pelo menos estar preparado para enfrenta-los quando surgirem. Também & uma
forma de racionalizar recursos e, através de metas, de atingir o bem estar social
através da qualidade de vida preconizada como fundamento basico da politica de
desenvolvimento urbano.

Outra funcao é a Preservacao do Patriménio Cultural e Natural, constituido do
patriménio histérico, artistico, das paisagens naturais, sitios arqueolégicos entre
outros. E também preservar a meméria do ambiente urbano e natural. Esta também
€ uma competéncia comum da Unido, Estados, Municipios e do Distrito Federal, que
o Poder Publico com o apoio da comunidade devera preservar, conforme estabelece
a Constituicao Federal (art. 23, lll e 216,V § 5°%). Trata-se de bens culturais que além
de protegidos pela lei, constituem-se em funcdes sociais da cidade, ja que
pertencem a todos, as geracOes passadas, a geracdao presente e as futuras
geragbes. Pode-se dizer que estes bens constituem-se em patrimbnio da
humanidade e a sua preservagao é um dever e obrigacéo de todos.
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E considerado patriménio cultural os monumentos constituidos de obras
arquitetbnicas, esculturas, pintura, inscricbes em cavernas, bem como 0s grupos de
construcdes, que podem ser isoladas ou reunidas, cuja arquitetura, unidade e
integracdo com a paisagem, possuam valor universal excepcional sob o ponto de
vista da histéria da arte e da ciéncia, estética, etnolégica e antropolédgica. E o
patriménio natural sédo as formacdes fisicas e bioldgicas, as formacdes geoldgicas e
fisioldgicas que constituam o habitat de espécies animais e vegetais ameacadas,
que possuam valor universal excepcional sobre o ponto de vista estético e cientificos
e as zonas naturais que possuam valor universal excepcional sob a 6tica da ciéncia,
e da conservacao da beleza natural (UNESCO. Convencgédo para a Protegcdo do
Patriménio Mundial, Cultural e Natural,1972).

Preservar, portanto, o Patriménio Cultural e Natural € uma tarefa fundamental
da gestédo urbana, portanto uma funcao social de gestao, que transcende a questao
legal, ao direito positivado para se constituir num verdadeiro direito fundamental das
geracdes de terem acesso aquilo que se constitui no patriménio de todos sob os
aspectos da cultura e da natureza. Um direito novo que muitas vezes o homem
contemporaneo nao consegue ver a transcendéncia do tempo e do momento que
esta vivendo e por muitos interesses, mas principalmente pelo interesse econémico,
acaba destruido e perdendo para sempre aquele bem que pertence a toda a
humanidade.

A quarta funcdo de gestdo que este estudo propbde é a sustentabilidade
urbana, que se constitui numa sintese de todas as fungbes estudadas
anteriormente. Vai além da sustentabilidade ambiental, que é fundamental para a
vida na cidade e no planeta. O espaco antrépico deve proporcionar um equilibrio
entre os diversos elementos que o compde com o0 ambiente natural procurando
minimizar ao maximo os impactos oriundos da transformacao proporcionada pelo
homem.

A agédo humana para manter o equilibrio ambiental, social, cultural, deve
viabilizar-se economicamente, ou seja, para que o custo possa ser pago pela
sociedade sem compromete-la, inviabilizar as medidas mitigadoras destes
impactos. Quanto aos aspectos sociais, objetiva-se manter o equilibrio entre as
classes sociais, melhorando a qualidade de vida e reduzindo a exclusdao aos bens
que a cidade oferece.
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Neste sentido € fundamental a nocdo de que o homem é fruto deste meio-
ambiente e deve empenhar-se para preserva-lo no sentido que mantenha as
condicoes mais proximas daquelas que permitiram o seu surgimento e evolugao.
Manter o meio ambiente saudavel deve ser uma tarefa de todos: estado e
sociedade. Assim também se manifesta Derani (1998, p. 97) ao afirmar que “o
direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado € um direito a vida, e a
manutencgao das bases que a sustentam”. Significa que antes de tudo é necessério
se ter consciéncia de que o direito natural, o direito positivado, a lei, no caso a
Constituicao, garante o direito a vida, como um direito fundamental (art. 5 CF).
Portanto proteger a natureza, manter o meio ambiente equilibrado é manter a vida
no planeta.

Sob esta 6tica para Henrique Rattner (2003), o conceito de sustentabilidade
vai além de uma analise conceitual e requer a implementacao pratica da teoria.
Destaca que obtém “legitimidade politica e autoridade para comandar
comportamentos sociais e politicas de desenvolvimento por meio de pratica

concreta”. E acentua que o debate

revela uma luta disfargada pelo poder entre diferentes atores sociais, competindo
por uma posigao hegemédnica, para ditar diretrizes e endossar representacoes
simbdlicas de sustentabilidade, seja em termos de biodiversidade, sobrevivéncia do
planeta ou de comunidades auto-suficientes e autbnomas.

A sustentabilidade deve ser observada sob véarios aspectos e ndo apenas
sob a dtica ecoldgica e ambiental. Diz respeito também a ocupacado do espacgo
urbano pelo homem, portanto os aspectos demograficos envolvendo a quantidade
de pessoas que habitam ou utilizam um determinado territério. No ambiente social,
a sustentabilidade deve envolver as questdes de qualidade de vida, utilizacdo dos
bens sociais e o nivel de exclusdo que este ambiente proporciona aos seus
habitantes.

Observar o meio ambiente como um bem de todos os que estdo no presente
e dos que virdo no futuro, € a principal tarefa, dos que atingiram este grau de
consciéncia de visao social. Ao observar a cidade, deve-se ter em conta de que por
mais que ela se aproxime do meio ambiente natural, ainda é uma construgao

artificial do homem, e, portanto uma agressao ao meio ambiente.
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O EC em varias normas procura combater a agressdao ao meio ambiente,

como quando ordena (art. 2°.) que a

politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e da propriedade urbana (...) tendo como diretrizes gerais: a
garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, aos transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes; (...)
planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econémicas do municipio e do territério sob sua area de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distorcdes do crescimento urbano e seus
efeitos negativos ao meio ambiente.

Estabelece ainda o EC como diretrizes gerais que o ordenamento do uso do
solo deve “evitar a poluicdo e a degradacao ambiental” e a adog¢ao de padrdes de
produgédo e consumo de bens e servicos e de expansdo urbana compativeis com os
limites da sustentabilidade ambiental, social e econédmica do Municipio e do territdrio
sob sua area de influéncia; e a ainda a protegcdo, preservacao e recuperacao do
meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural, histérico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico. A sustentabilidade urbana € um dos alicerces da politica
urbana nacional, desde a sua matriz constitucional, ao estatuto da cidade, e toda a
legislagc&o brasileira do meio ambiente.

A Sustentabilidade Urbana € um principio que se incorpora a esta visdo de
cidade ecologicamente equiliborada. Pode-se afirmar que o conceito de
sustentabilidade encontra-se em formagéo.

Segundo Canepa (2005, p.134): “o termo encerra a tese-chave de que é
possivel desenvolver sem destruir o meio ambiente”. E prossegue avancando no que
seria a sustentabilidade progressiva, que consiste em “reduzir a degradacao do meio
ambiente, mas também, concomitantemente, a pobreza e as desigualdades (2005,
p. 138)..

O autor entende por desenvolvimento sustentavel aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a possibilidade de as geracoes futuras
atenderem e suas préprias necessidades. Da mesma forma que ha paises em maior
ou menor grau de desenvolvimento, 0 mesmo se pode dizer a respeito das cidades.
De um modo geral, a humanidade avanca e progride na busca para suprir suas
necessidades, principalmente nas comunidades onde o desenvolvimento ainda é

pequeno em relagdo as civilizagdes mais avangadas.
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Portanto, uma das fungbes sociais da cidade € manter-se saudavel para

garantir qualidade de vida para os atuais e futuros habitantes, de um horizonte
proximo ou distante. A saude urbana significa a sustentabilidade ambiental, social,
cultural, politica. Em todos os aspectos da dimensao humana o ambiente artificial,
criado pelo homem para viver com mais conforto protegido das intempéries da
natureza, deve manter um nivel de qualidade que preserve condi¢coes favoraveis
para o desenvolvimento da vida.
A sustentabilidade, em todos os seus aspectos, ambiental, econémico, social,
cultural, politico, € uma nova maneira de reconhecer a uma das fungdes sociais da
cidade, tdo importante quanto as demais fungdes. Ultilizar, preservando,
renovando, reutilizando, reciclando, respeitando, constitui-se numa visao ética da
civilizacao e do seu instrumento de desenvolvimento que é a cidade. A civilizagao
construiu a cidade, que construiu a civilizacao.

3.4 SINTESE DAS FUNCOES SOCIAIS DA CIDADE

Diante do exposto acima, conclui-se que:

Ao inserir no texto da Constituicdo que o desenvolvimento urbano deve
ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, o legislador
constitucional nao definiu claramente quais seriam estas funcdes, que devera ser
uma tarefa da doutrina a ser construida ao longo do tempo e a medida em que
Novos conceitos vao se agregando a visao da cidade.

As quatro funcdes basicas da cidade fixadas na Carta de Atenas de 1933,
habitacao, trabalho, lazer e circulagdo, continuam validas para as cidades do
novo milénio ja que em relacdo as suas caracteristicas fisicas, o ambiente urbano
pouco mudou nestes ultimos séculos e certamente continuara assim por algum
tempo.

Novas fungbes para a cidade, no entanto, vao se somando aquelas tradicionais.
Algumas destas funcgdes ja existiam na cidade antiga, porém ndo possuiam a
importancia que hoje se da a elas, por diversos fatores que vieram a se agregar
nesta nova/velha cidade. A nova Carta de Atenas, elaborada pelos arquitetos
europeus, é a cidade conectada, instantanea, que utiliza pelas novas tecnologias

de informacédo. E esta conexdo também ocorre no campo social, através de um
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compromisso de equilibrio da sua diversidade e riqueza multicultural: no
econOémico, de meio ambiente e planejamento urbano.

A nova Carta de Atenas, revisada, também aponta novos conceitos e fung¢des da
cidade do século XXI: cidade para todos, cidade participativa, cidade refagio,
cidade saudavel, cidade produtiva, cidade inovadora, cidade do movimento
racional e da acessibilidade, cidade do meio ambiente (ecoldgica/sustentavel),
cidade da cultura, cidade e a continuidade de carater (histérica). Os gestores do
meio urbano neste novo milénio ndo podem prescindir destes conceitos, para
possibilitar que a cidade em sendo sustentavel mantenha a qualidade de vida nao
apenas para esta mas principalmente para as futuras geracoes.

O quadro abaixo resume as fungdes sociais da cidade investigadas neste trabalho.
Sao dividas em trés grupos: fungdes urbanisticas, funcdes de cidadania e fungdes
de gestdo. Cada grupo possui, segundo andlise deste estudo, quatro fungdes.
Funcdes urbanisticas sdo: habitacao, trabalho, lazer e mobilidade. As fungcdes de
cidadania constituem-se em: educacdo, saude, protecdo e seguranca. E as
funcbes de gestdo sao: prestacdo de servicos, planejamento, preservacao do

patriménio cultural e natural, e sustentabilidade urbana.

QUADRO 1 — FUNGOES SOCIAIS DA CIDADE

FUNCOES FUNCOES DE FUNCOES DE GESTAO
URBANISTICAS CIDADANIA
Habitacao Educacao Prestacao de Servicos
Trabalho Saude Planejamento
Lazer Seguranca Preservacao do Patriménio
Cultural e Natural
Mobilidade Protecao Sustentabilidade Urbana

Como ja foi acentuado, ndo significa que sejam apenas estas as

funcbes sociais de uma cidade. Pode haver outras fungbes que nao foram

estudadas neste trabalho. Também a classificacao aqui apresentada é fruto de uma

reflexdo para melhor sistematizar o estudo, ndo havendo similar na literatura

nacional consultada. Com isto pretende-se contribuir para o debate sobre as funcoes

sociais da cidade, que é conforme preceitua a Constituicao Federal (art. 182), objeto

da politica de desenvolvimento urbano.
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Para que as fungdes sociais da cidade sejam ordenadas no sentido de
gue ocorra o seu pleno desenvolvimento € fundamental que estas fun¢des se tornem
conhecidas dos formuladores e executores da politica de desenvolvimento urbano.
Encontra-las, reconhecé-las, na amplitude e diversificacdo do ambiente urbano, de
todas as interacbes que ele sofre, e nele interagem, nao é tarefa das mais faceis.
Porém, as fungbes aqui elencadas, se ndo forem ordenadas no sentido da promogéo
da justica social urbana, da melhoria da qualidade de vida dos habitantes do meio
urbano, proporcionando a estes o bem estar, as funcbes da cidade nao podem
receber o qualificativo de sociais. Serdo apenas funcdes da cidade. E como sera
estudado adiante, o instrumento para o ordenamento destas funcbes € o Plano
Diretor.
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4 INSTRUMENTOS FUNDIARIOS

4.1 REFLEXOES SOBRE A PROPRIEDADE

A propriedade urbana exerce um papel fundamental no contexto do
ordenamento das fungdes sociais da cidade. Tanto que o capitulo da Constituicao
Federal que trata da Politica Urbana esclarece ja no § 2°. do artigo 182 que “a
propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressa no plano diretor”. E assim, os outros
dois paragrafos deste artigo e seus incisos tratam da propriedade, como também o
art. 183 da CF que prevé o usucapido constitucional e a concessao de uso.

Os instrumentos fundiarios sdo, portanto, institutos importantes para viabilizar,
junto com o plano diretor, o ordenamento das funcdes sociais da cidade, estudadas
no capitulo anterior. A forma de apropriacao, utilizagao e ocupacéao do territorio, no
espaco urbano, tem sido objeto de estudos e andlises permanente nas cidades,
objetivando proporcionar qualidade de vida para aqueles que nela vivem dela se
utilizam.

A Constituicdo Federal afirma, no caput do art. 5°. e, no inciso XXII, que o
direito de propriedade € um direito fundamental. E, no inciso seguinte, XXIIl, declara
que a propriedade atendera a sua funcao social. Portanto, o direito de propriedade
e a sua inviolabilidade sao direitos fundamentais. Isto significa que cada brasileiro
e os estrangeiros possuem o direito de ser proprietario e esta propriedade sera
respeita pelas leis do pais. Mas este direito de propriedade esta limitado a fungéo
social que ela exerca. H4 um limitador juridico, legal e administrativo no usar, gozar
e dispor da propriedade, este limite é a fungdo social, ou seja, o interesse da
sociedade vem em primeiro lugar, ndo descaracterizando o direito a propriedade,
mas assegurando para que o interesse da sociedade prevalece sobre o interesse
particular que prejudique o todo.

Mas o que vem a ser este direito, 0 que significa na vida das pessoas
possuirem o direito a propriedade? Inicialmente deve-se caracterizar 0 que vem a
ser propriedade. O termo proprius, um adjetivo do latim, que quer dizer que é de
‘uma pessoa especifica, ou de um objeto, especifico, que €& de alguém

exclusivamente”. Define-se propriedade como a relacdo que possa existir entre uma
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pessoa e um objeto, ou em relagdo a um direito. Uma definicdo socioldgica de
propriedade € apresentada por Martignetti (1983, p. 1021),

chama-se Propriedade a relagcdo que se estabelece entre o sujeito A e o objeto X,
quando A dispde livremente de X e esta faculdade de A em relacdo a X é
socialmente reconhecida como uma prerrogativa exclusiva, cujo limite “tedrico e sem
vinculos” de onde “dispor de X significa ter o direito de decidir com respeito a X, que
se possua ou ndo em estrito sentido material.

Para os romanos, o direito de propriedade era absoluto, ilimitado. O titular
poderia dispor dele da maneira que fosse de seu interesse. O proprietario nao
estava limitado por normas, ao seu direito. Este conceito foi acentuado durante a
ascensao da burguesia com a Revolucao Francesa que inaugurou o periodo liberal,
em que o proprietario possuia direito quase que absoluto sobre seus bens. A
propriedade foi considerada como um direito sagrado, inviolavel, estabelecido na
Declaragédo dos Direitos do Homem e do Cidadao. O artigo 17, da Declaracao do
Homem e do Cidadao assim se refere a este direito: “As propriedades sdo um direito
inviolavel e sagrado, ninguém pode ser privado das mesmas, a nao ser por
necessidade publica, legalmente constatada e evidentemente exigida sob a
condicao de uma justa e prévia indenizacao”. O direito sagrado a propriedade vinha
sendo defendido desde o final da Idade Média por Santo Tomas de Aquino, que
pregara como direito natural ao homem o apossamento de bens materiais, como
forma de garantir a sua liberdade.

Este direito foi sendo incorporado nas constituicdes e leis das democracias
liberais que se seguiram e, ao longo do tempo, foi adquirindo um contorno menos
absoluto e mais social. Bernardo Mueller (2005 p. 92) procura definir propriedade,
conforme o0s conceitos dominantes na Economia e no Direito. Observa a
“propriedade como sendo um conjunto de direitos (bundle of rights) sobre um
recurso, que o dono esta livre para exercer e cujo exercicio é protegido contra
interferéncia de outros agentes”.

Ja antes da Revolucdo Francesa, no Segundo Tratado Sobre o Governo,
John Locke escreve sobre a propriedade. Busca sua origem em Deus que a da a
Adao, Noé e seus filhos. Argumenta que todo o homem tem direito a propriedade da
sua proépria pessoa. Justifica que o que os homens retiraram da natureza por seu
préprio esforco € seu, do peixe, a planta colhida ap6s o lavrar da terra. Também,
Locke demonstra que a atuacado dos homens sobre a natureza é limitada. Ninguém
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podera ter tudo para si. E para se apropriar de uma porgéo de terra € necessario que
a pessoa trabalhe, cultive. Salienta que o direito de propriedade esta intimamente
ligado ao trabalho. Diz Lock (2004, p. 42): “Deus mandou dominar e concedeu
autoridade para a apropriacao”. O trabalho gerou a propriedade privada.

Lembra Locke que os bens, em sua grande maioria, Uteis para a vida do
homem, sdo pereciveis, por isto possui pouco valor e necessitam de trabalho
constante para repb-los. Bens de maior duracdo e mais raros ganharam mais valor:
ouro, prata diamantes. Porém, estes bens possuem pouca utilidade para a vida
humana, em comparacdo com alimentos, vestuario, transporte. No entanto por
consenso, os homens Ihe atribuem alto valor para possibilitar a troca. Surge a
moeda, o uso do dinheiro. E conclui que “havendo governos, as leis regulam o
direito de propriedade e constituicdes positivas determinam a posse da terra” (2004,
p. 50).

Na sociedade comunista, proposta por Karl Marx a propriedade particular do
solo desaparecerd, sendo que as pessoas apenas vao dela usufruir, com a condicao
de entrega-la em melhores condicdes para as futuras geracdes. Afirma Marx (1980,

p.891) que:

Quando a sociedade atingir formacao econémica superior, a propriedade privada de
certos individuos sobre parcelas do globo terrestre parecera tdo monstruosa como a
propriedade privada de um ser humano sobre outro. Mesmo uma sociedade inteira
nao € proprietdria da terra nem um nagdo, nem todas as sociedade de um época
reunidas. Sao apenas possuidoras, usufrutuarias dela, e como bonipatres familias
tem de lega-la melhorada as geragdes vindouras.

Mesmo parecendo uma contradigédo, para o anarquista Proudhon (2000, p.20)
a propriedade € um roubo. Justifica através do que considera impossivel acabar com
0 abuso da propriedade sem acabar com ela. Afirma que:

Na propriedade, como em todos os elementos econémicos, o mal ou o abuso é
inseparavel do bem (...) querer suprimir o abuso da propriedade € destrui-la; da
mesma maneira que suprimir um artigo do débito € destrui-lo no crédito. Tudo o que
€ possivel fazer contra os abusos ou inconvenientes da propriedade € fundi-la,
sintetizar, organizar ou equilibrar com um elemento contrario que seja frente a ela o
que o credor € frente ao devedor, o acionista frente ao comandidato e etc. (2000, p.
36).

Embora haja espaco suficiente para todos os seres humanos habitarem a
terra, no meio urbano, devido a necessidade das pessoas de estarem préximas do
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ambiente de trabalho, dos equipamentos sociais de educacéo, saude, lazer, falta
espaco e a terra é apropriada pelo capitalista e adquire valores que a torna
inacessivel a parcelas significativa da populagdo. Os especuladores capitalistas
também procuram armazenar &reas urbanas dotadas de infra-estrutura como
saneamento basico, pavimentacdo, sistema de transporte coletivo, energia e
iluminacao objetivando com isto grandes lucros, uma vez que nem sempre o Poder
Publico Municipal possui forca politica para cobrar tributos progressivos sobre a
propriedade urbana e determinar o parcelamento e a edificacdo compulsoria.

Ao estabelecer como um principio, que a propriedade deve cumprir sua
funcéo social, a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade, da ao Poder Publico
Municipal instrumentos urbanisticos e tributarios para o combate a especulacéao
imobiliaria (art. 182, § 4° CF). Da mesma forma que declara que ao atender a
ordenacéao da cidade estabelecida no Plano Diretor a propriedade urbana cumpre a
sua funcao social (art. 182, § 2°). A propriedade, um direito fundamental, passa a ter
limitagbes no seu exercicio no interesse coletivo, de toda a sociedade. E, ao abusar
do direito, a Constituicdo prevé como puni¢cdes desde a obrigatoriedade de
parcelamento e a edificacdo, o IPTU progressivo e a desapropriacao por interesse
social.

4.2 PROPRIEDADE URBANA: FUNCAO SOCIAL

O conceito de funcado social da propriedade esta normatizado na atual
Constituicao Brasileira, no Titulo Il, Dos Direitos e Garantias Fundamentais, Capitulo
I, Dos Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, artigo 5°, XXIll, estabelece que “a
propriedade atendera a sua funcgdo social”. E no, § 2° do Art. 182 ao estabelecer
que ela cumpre a fungéo social ao atender as exigéncias de ordenacao da cidade
expressas no plano diretor.

Para Toshio Mukai (2004, p.20) a propriedade urbana cumpre a funcao social
quando atende ao artigo 2°. do Estatuto da Cidade, ao afirmar que:

Essas exigéncias fundamentais estdo consubstanciadas nas dezesseis diretrizes
elencadas no artigo 2°. da Lei n° 10.257/01 (Estatuto da Cidade), diretrizes essas
que, obrigatoriamente, deverdao estar contidas no Plano Diretor, segundo dispde o
artigo 39°. do Estatuto.
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Também a CF no artigo 170°, lll, estabelece que um dos principios gerais da
atividade econémica é a “fungéo social da propriedade” e os artigos 185, paragrafo
1°e 186°, que tratam da Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria, fixam
garantias de tratamento especial e critérios para que a propriedade rural esteja
cumprindo a sua funcao social. E quanto a propriedade urbana Elida Séguin afirma
que, embora a idéia ndo seja nova, ha uma funcdo social com roupagem nova

prevista no Estatuto da Cidade. Salienta Séguin (2002, p.144) que:

Ela passa a estar atrelada ao aproveitamento e a destinacéao que o Plano Diretor lhe
atribui. Novamente o direito do proprietario receberd novo contorno no direito
municipal. As punigdes para quem descumpra o ordenamento recairam sobre a res.
E a propriedade que respondera através da edificagdo compulsoria, do IPTU
progressivo e da desapropriacao-punicao.

Ao procurar definir o que seja a funcao social da propriedade como norma
constitucional que objetiva corrigir deformacdes no uso individual da propriedade em
prejuizo do coletivo, Celso Ribeiro Bastos (2001, p.136) acentua que o termo
embora aparentemente vago, reflete a preocupacao da Constituicdo de nao propor
um termo estatico e sim evolutivo, que deve ser entendida de forma correlacionada
com outros principios. E acrescenta enfatizando que “funcéo social da propriedade
nada mais é do que o conjunto de normas da Constituicdo que visa, por vezes, até
com medidas de profunda gravidade juridica, a recolocar a propriedade na sua trilha
normal”.

Ao argumentar que o principio da funcao social tem sido mal definido pela
doutrina brasileira, porém nao autoriza a supressao do direito a propriedade privada
€ nem a esvaziar a propriedade de seu conteido minimo, sem indenizacao, José
Afonso da Silva afirma que o direito de propriedade ndo pode ser visto apenas como
um direito individual. E complementa Silva (2000, p. 74):

A propriedade urbana é um tipico conceito de Direito Urbanistico, na medida em que
cabe qualificar os bens urbanisticos e definir seu regime juridico. A qualificagdo do
solo como urbano, porque destinado ao exercicio de fungbes urbanisticas, da a
conotacdo essencial da propriedade urbana. Esta, diferentemente da propriedade
agricola, é resultado ja da projecao da atividade humana. Esta, portanto, impregnada
de valor cultural, no sentido de algo construido pela proje¢éo do espirito do Homem.
Pois, pelo visto, ela s6 passa a existir e definir-se pela atuacdo das normas
urbanisticas.

A funcdo social da propriedade urbana caracteriza-se pela limitacao
administrativa da utilizagdo do bem, imposta pelo Plano Diretor, contrapondo-se ao
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interesse pessoal, egoistico, em favor do interesse coletivo, geral, ndo apenas do
momento presente, mas também futuro. A propriedade constitui-se numa peca, num
6rgéo, do tecido urbano, onde exerce uma fungdo em beneficio de toda a sociedade
e de seu proprietario. Se a Constituicdo diz que a propriedade urbana estara
cumprindo sua funcéo social “quando atende as exigéncias de ordenacao da cidade
expressas no Plano Diretor (art. 182, § 2°, esta deve ser a forma de ver a
propriedade, se ela efetivamente estd atendendo o que exige dela o Plano Diretor.
Este conceito € ampliado, quando no Estatuto da Cidade, se constitui numa lei que
“estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental” (art. 18, paragrafo unico).

Assim também o novo Cédigo Civil, CC, (Lei 10.406, de 10 de janeiro de
2002) estabelece que o direito de propriedade deve ser exercido em conformidade
com os fins econdmicos e sociais. Afirma o § 1°. do art. 1228 que:

O direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades
econdbmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecologico e o patriménio historico e artistico, bem como evitada a poluicao do ar e
das aguas.

A este principio, Mukai (2004, p.22) afirma que se constitui na funcao
ambiental da propriedade “que o Plano Diretor, de acordo com as diretrizes do
Estatuto da Cidade, devera tornar efetiva”.

Dentro dos limites da autonomia municipal e no interesse local, para Daniella
S. Dias, cabera aos municipios definir, através do Plano Diretor, os limites ao
exercicio do direito de propriedade de forma que cumpra a sua funcéo social. E
acrescenta que (2002, p. 239) que:

O principio da funcao social da propriedade é principio especial, outro vetor de
grande relevancia no ambiente urbano. A propriedade privada ha que ser utilizada
consoante os interesses sociais, de acordo com o interesse publico expressa em
normas urbanisticas, nas normas ambientais, e sobretudo, de acordo com as
determinacdes expressas no Plano Diretor e nos demais instrumentos técnico-
juridicos dispostos na Lei 10.257/2001. A funcgéo social se revela por um feixe de
determinacdes juridicas que delimitam a atuacdo do proprietario, conformando uma
utilidade social ao bem paralelamente aos interesses do seu proprietério.
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O Plano Diretor € o instrumento norteador da concretizacdo das funcdes
sociais da propriedade urbana. Porém, ndo € o unico, ja que nos municipios onde
ele ndo é exigido, fica valendo os principios constitucionais (art. 5°, XllI, art. 182 CF)
e o Estatuto da Cidade e a legislagao urbanistica municipal. Mas é o Plano Diretor
que vai definir o papel da propriedade no tecido urbano. Quando ela podera ser
utilizada, quais as suas limitagdes; que, como, e de que forma, podera ser utilizada.
Desde o seu aproveitamento nas trés dimensdes do espaco: area, altura e volume.
Se havera restricdes quanto as areas verdes que a propriedade contém, fundos de
vales, cérregos, rios e etc. Quanto ao trafego de veiculos e pessoas, aproveitamento
de seu espaco aéreo limitado ao cone aeronautico. Enfim, o Poder Publico
Municipal, vai definir através da lei do Plano Diretor, ou das diversas outras leis
complementares a este, como Lei de Ocupacdo e Uso do Solo, Lei do Sistema
Viario, Lei das Edificagdes, Codigo de Posturas, Cédigo Sanitario, Codigo Florestal,
todos de uma forma ou outra disciplinando o direito de propriedade para que ela
cumpra sua funcéo social na malha urbana.

A apropriacdo do espaco urbano com infra-estrutura pelas elites econémicas
e politicas objetivando a especulacao imobiliaria e o lucro facil as custas do Poder
Publico tem sido a experiéncia mais marcante das ultimas décadas de intensa
urbanizacdo das cidades brasileiras. Contra este processo exploratério tem se
mobilizado os setores mais conscientes da sociedade brasileira propondo a reforma
urbana, para garantir qualidade de vida a todos os cidaddos que, com 0 seu
trabalho, constroem no dia a dia o grande edificio social, que é a propria cidade.

Também esta tem sido a preocupacdo daqueles que refletem sobre a
propriedade no contexto da cidade, como Rogério Gesta Leal, quando afirma que o
direito de propriedade e a idéia de propriedade urbana, embora possua aspecto
conservador e individualista, esta cada vez submetendo-se ao interesse social. E
acrescenta que as normas urbanisticas poderao fazer o papel do Plano Diretor nos
municipios de menor populacdo, onde a sua elaboracdo nao é exigida por lei. Afirma
Leal (1988, p.135) que:

As limitagdes urbanisticas ao direito individual de uso da propriedade urbana, como a
lei do uso do solo (lei de zoneamento urbano), entretanto, devem continuar a ter
validade, mesmo sem a existéncia de um plano diretor (se estiverem de acordo com
os principios constitucionais de politica urbana: ordena o pleno desenvolvimento das
funcbes sociais da cidade e garantir condigdes dignas de vida aos seus habitantes).
Isto porque, cabe ressaltar, que o plano diretor é o instrumento basico para definir os
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critérios da politica urbana, mas nao € o Unico (até porque os preceitos da politica
urbana também devem ser respeitados pelos Municipios com menos de 20 mil
habitantes).

As proprias leis urbanisticas, principalmente nas grandes metrépoles, tém
sido apontadas, por muitos estudiosos, como instrumentos que tem dificultado o
acesso das classes trabalhadoras a terra urbanizada, gerando uma cidade ilegal.
Maricato (1996, p.23) constata que:

a legislacao detalhista e ‘rigorosa” contribui para a pratica de corrupcao e constitui
exemplo paradigmatico da contradicao entre a cidade do direito e a cidade do fato”. E
indaga: “qual é o papel das leis que pretendem regulamentar procedimentos
detalhados do universo individual do interior da moradia, quando a maior parte das
moradias e do contexto urbano constituem imenso universo clandestino que ignora
normas gerais e basicas?.

A propriedade urbana, embora um bem particular, o direito do proprietario de
usar, gozar e dispor esta limitado pelo interesse social. A lei assegura o direito de
propriedade, mas para que este direito seja protegido, a propriedade deve exercer
uma fungao social no ambiente urbano. Antes dos interesses individuais, estao os
interesses comunitarios. Para a materializacao das funcdes sociais da cidade, faz-se
necessario que a propriedade urbana cumpra sua funcéo social, submetendo-se ao
interesse aos interesses de toda a coletividade.

4.3 INSTRUMENTOS FUNDIARIOS DA POLITICA URBANA

Previstos na Constituicdo e na legislacdo ordinaria como institutos de
regularizacdo fundiaria, o Usucapido Especial Constitucional, a Concessao de Uso
Especial para fins de Moradia, o Direito Real de Uso, e Zonas Especiais de Interesse
Social, sdo instrumentos disponiveis pela administracdo publica para promover a
regularizacao da propriedade urbana, e a realizacao das fungdes sociais da cidade.

O Estatuto da Cidade faculta as cidades a inclusdo destes instrumentos no
Plano Diretor, ndo estabelecendo como obrigatérios, para nao ferir a autonomia
municipal. Leis especificas, que resultam do Plano Diretor, podem determinar quais
sao as areas da cidade que estardo sujeitas a aplicacao destes instrumentos. Estes
instrumentos sdo verdadeiros utensilios para que o Poder Publico Municipal possa
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regularizar a cidade ilegal, informal, permeada de areas ocupadas por populacoes
de menor poder aquisitivo, loteamentos ilegais ou irregulares, habitando em
moradias insalubres, favelas, corticos, mocambos e etc.

Sendo a favela um espacgo organizado as margens da lei, porém de carater
particular, tendo como critério basicamente o da utilizacdo, Raquel Rolnik (1997,
p.183 ) afirma que

a consequéncia inevitavel da posicao extralegal é a idéia de que os assentamentos
irregulares sé@o provisoérios e que um dia irdo desaparecer de onde estdo. A posicao
de provisoriedade funciona como justificativa para o ndo-investimento publico, o que
acaba reforcando a precariedade urbanistica e, sobretudo, acentuando as diferencas
em relagdo ao setor da cidade onde houve investimento.

Embora fora da lei, as ocupacbes urbanas irregulares constituem-se num
verdadeiro mercado imobiliario urbano, possuindo suas regras, suas normas
préprias, que, dentro de certos limites, é respeitada pelas populacbées que ali atuam.
Neste sentido, Nelson Baltrusis (2003, p.215-216) ao tratar do mercado imobiliario
informal e a reproducdo do espaco social das regides metropolitanas,
particularmente das favelas, afirma que “a questdo do mercado informal pode ser
vista como uma disputa entre o direito que o Estado tem de legislar e a produtiva em
um mercado livre sem regras". E acrescenta “é o desenvolvimento estatal planejado
versus a economia de mercado pura e simplesmente”

E para colocar todo este mercado na legalidade, promovendo um encontro
entre “a cidade e a lei”, no dizer de Rolnik, que estes instrumentos de regularizacéao
fundiaria visam objetivamente promover uma nova ordem legal, dando seguranca
juridica, a setores da populacao que ocupam areas urbanas degradadas sob o ponto
de vista ambiental e estético. O direito a moradia constitui-se num direito
fundamental do ser humano, consagrado em diversas declaracdes, cartas e tratados
internacionais, que o Brasil compartilha e adota. A Constituicao reconhece, no artigo
6° o direito a moradia como um dos direitos sociais e, implementa-lo, assegura-lo a
todo cidadao brasileiro € um dever do Estado, nos niveis, Federal, Estadual e
Municipal.

A primeira Constituicdo Brasileira, de 1824, assegurava em toda plenitude, o
direito a propriedade, tendo como ressalva apenas, a possibilidade de
desapropriacao pelo Poder Publico. Também este principio estendia-se a legislacédo
ordinaria, no dizer de Lacerda de Almeida (1908, v. 1, p. 9,.) “nosso Cddigo Civil
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estendeu o direito do proprietario, verticalmente, até as raias de seu interesse,
fazendo-o parar ai”.

Mas no decorrer do século passado este conceito de direito absoluto sobre a
propriedade foi sofrendo modificacdes. A propriedade passou a ser vista nao apenas
como um bem pessoal, mas um bem coletivo, social. Surge o conceito de funcao
social da propriedade que, antes de atender um interesse individual, passa a se
constituir num bem de toda a sociedade. A Constituicao de Weimar, de 1919, adota
o conceito de funcao social da propriedade, que vai inspirar Cartas de varios paises,

inclusive a brasileira de 1934.

4.3.1 Do Usucapiao Constitucional Urbano

Para que ocorra o usucapidao constitucional tanto urbano quanto rural é
necessario que o possuidor pratigue atos de gozo que a coisa possa lhe
proporcionar. Ele deve comportar-se como se fosse o verdadeiro dono, e,
principalmente, more no imével. A doutrina denomina no usucapido urbano
constitucional de posse de animus domini e pro habitatio. E a prova para que este
direito seja reconhecido é a prova fisica, ou seja, o autor deve provar que mora tem
no imével sua moradia e que transcorreu o periodo aquisitivo da propriedade de
cinco anos.

O usucapiao especial constitucional, no entanto, € um instrumento que aplica-
se de forma independente de qualquer acdo do Poder Publico Municipal, uma vez
que se constitui num direito do cidadao e se aplica a propriedades de particulares.
Este tipo de usucapido € o principal instrumento de regularizagdo fundiaria,
ganhando status constitucional (Art. 183 CF) e uma se¢édo do Estatuto da Cidade
(Secao V, art. 9a 14 EC).

O usucapiao pode ser definido como uma das formas de aquisicdo da
propriedade ou outro direito real através do transcorrer de um determinado periodo
de tempo onde se observa certos requisitos que a lei estabelece.

Para Santos (1983, p. 5 ) “facil é verificar-se que é o tempo previsto na lei que
consolida o dominio do possuidor sem titulo: e é ele, desse modo, que permite a
transferéncia da titularidade no Registro Imobiliario”.
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Ja Campos (1983, p. 3) referindo-se ao animus domini afirma que “a area
devera ser possuida como se realmente pertencesse ao possuidor e nela praticado
atos indicativos de posse e até mesmo de dominio”.

A Constituicao Federal (art. 183) prevé que o cidadao, homem ou mulher,
adquire o direito de dominio sobre imével urbano sobre determinadas condigbes. As
condigbes para a aquisigéo do direito de dominio, através do instituto do usucapiéo,
sdo em numero de onze, sendo algumas relativas ao imével e outras dizem respeito
a pessoa que esta usucapindo. Sao elas: a) que o interessado tenha a area como
sua, ou seja, a considere sua propriedade, ou tenha o animus domini, o desejo, a
vontade de dominio sobre o imovel; b) o imovel podera ter até 250 metros
quadrados: ¢) a posse seja ininterrupta, nao pode neste periodo ter sofrido qualquer
tipo de interrupcdo; e) nao tenha sofrido nenhum tipo de oposicdo, como por
exemplo, uma acao de reintegracao por parte do proprietario legal ou outro posseiro
anterior; f) o imovel deve ser utilizado como moradia do posseiro ou de sua familia;
g) ndo podera ser proprietario de imovel urbano ou rural; h) também o candidato a
proprietario ndo podera ter conseguido o dominio de outro imével utilizando-se desta
modalidade de usucapiao; i) finalmente nao ,podera o imével ser publico.

Os bens publicos estdo protegidos constitucionalmente das acbes de
usucapidao. Embora possam ser objeto de apossamento, ndo € possivel adquirir-se a
sua propriedade através do instituto do usucapidao. Os bens publicos sao imunes a
este instituto. Esta proibicdo € uma seguranca de toda a sociedade, ja que os bens
publicos, sdo bens coletivos, bens que pertencem a toda a comunidade e, portanto,
pela sua propria natureza o particular ndo podera té-lo como dono.

Se assim fosse permitido, certamente ndo haveria mais bens publicos. Ruas,
pragas, parques, areas publicas e outros bens estariam em maos daqueles que
tivessem maior capacidade de apropriacdo. Nesta categoria encontram-se o0s
melhores situados na escala social, as elites dominantes. Se isto ocorresse, seria 0
caos. O salve-se quem puder. O bem publico € de todos, portanto ninguém podera,
pelo usucapido, tornar-se dono, proprietario, daquilo que é da sociedade.

As condigbes para se adquirir o direito de propriedade através do usucapiao
constitucional sao repetidas (art. 1240 CC), que acrescenta ( art. 1243 CC) que o
possuidor podera, contar para somar 0s cinco anos, exigidos para a aquisicao do
dominio, a sua posse o tempo de seus antecessores. Neste caso também a lei faz

algumas exigéncias que a posse seja: a) contigua e; b) pacifica. E no Estatuto da
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Cidade (art. 9) repete-se as mesmas condicées da CF e do CC, acrescentando-se
no paragrafo 3°, o mesmo direito do possuidor ao herdeiro legitimo, desde que resida
no imdével no momento da sucessao.

Ha aqui uma diferenca entre a sucessao na posse e a soma da posse do
antecessor. Quando o Caodigo Civil prevé que para a aquisicdo do dominio sobre o
imovel podem ser somadas as posses dos antecessores, esta tratando de
sucessores singulares, ja que estes € que precisam somar o periodo para completar
0s cincos anos e assim adquirirem o bem através da prescricao aquisitiva. No caso
dos sucessores herdeiros universais, do Estatuto da Cidade, conforme ensina
Santos (1983, p.75): “ndo ha que se falar de em soma da posse mantida pelo morto
como a de seus herdeiros, porque ela ndo sofre solucdo de continuidade com o
desenlace do possuidor’. O tempo aquisitivo é completado com os herdeiros na
posse do imével.

O Estatuto da Cidade amplia o direito ao usucapido previsto na Constituicao,
acrescentando além da &rea também a edificacdo urbana com mais de 250 m? (art.
10), desde que sejam ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia,
constituindo-se num tipo de condominio, denominado de especial. Também neste
caso, as exigéncias para que se tenha direito ao dominio, faz-se necessario o
decurso do prazo de cinco anos, ininterruptos, sem oposicdo. E acrescentada ainda
outra condicdo: que nao seja possivel identificar os terrenos ocupados por cada um
dos possuidores. O juiz devera, na sentenca, atribuir a cada um dos autores, a
fracao ideal do terreno a que Ihe cabe, independentemente da dimensao do terreno
que ocupe. Podera, no entanto, haver um acordo por escrito entre os condéminos
estabelecendo as fracoes ideais diferenciadas que de cada um, o que devera ser
reconhecido pelo magistrado.

Este condominio especial estabelecido na sentenca judicial sera indivisivel, e
nao podera ser extinto, podendo apenas ser alterado, com a anuéncia de dois tercos
dos conddéminos, quando houver obra de urbanizacdo da area posterior a sua
constituicdo. Estabelece ainda regras para a administragdo deste condominio, que
deverao ser tomadas por maioria de votos dos condéminos presente, sendo todos os
demais obrigados a cumprir as deliberacdes, os que estejam ausentes ou forem
discordantes daquela decisao.

O Estatuto da Cidade estabelece ainda algumas normas de direito processual

nas acoes de usucapidao especial de imével urbano. Uma delas é que ficam
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sobrestadas, ou seja, paradas, todas e quaisquer agdes petitdrias ou possessorias,
que venham a ser propostas em relagdo ao imével usucapiendo (art. 11 EC). Isto
significa que o juiz quando for proferir a sentenga do usucapido, devera se
manifestar a respeito das demais acées. Também determina quem podera ser parte
legitima na propositura da agao: a) o possuidor, que podera ser parte de forma
isolada ou em litisconsércio, originario ou superveniente: b) também os possuidores,
em estado de composse: ¢) a associacdo de moradores da comunidade, desde que
esteja regularmente constituida, ou seja, tenha personalidade juridica, e esteja
autorizada pelos possuidores da area.

Ainda o Estatuto da Cidade torna obrigatéria a intervencdo do Ministério
Publico nas acbes de Usucapido Especial Urbano e garante o direito a assisténcia
judiciaria gratuita, ndo apenas no desenrolar da acdo, mas posteriormente no
registro da sentenga que reconheceu o direito dos autores, no registro de iméveis. O
Usucapiao Especial podera ser invocado em matéria de defesa, valendo a sentenca
que a reconhecer, titulo aquisitivo perante o cartério de registro de imoveis. O rito
processual nestas acdes sera o sumario.

Objeto de polémica entre os juristas, o paragrafo 1° do art. 183 da CF, que
estabelece que “o titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao
homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil”, como Celso
Ribeiro Bastos (1990), que o consideram inutil redundante, ndo escrito e etc, tem
uma justificativa por se encontrar no titulo da politica urbana.

A justificativa dos juristas € que no usucapidao o que se adquire é o dominio do
bem e ndo o seu uso, que é regulada em contrato administrativo entre a
administragédo publica e o particular. A redagdo néo se encontra bem elaborada, uma
vez que a intengao do legislador constitucional foi possibilitar a concesséao do uso de
terras publicas aos particulares. Alias, esta concessdo de uso especial para fins de
moradia estavam previstos nos artigos 15 a 20 do Estatuto da Cidade e foram
vetadas pelo Presidente da Republica. Este instituto foi regulamentado pela Medida
Proviséria 2.220/01, como se vera adiante.

O Plano Diretor podera estabelecer areas de zoneamento especial que
estejam ocupadas irregularmente por familias de menor renda, prevendo a
regularizacdo através do Usucapidao Especial Constitucional de forma coletiva ou
individual. Nestas zonas, as exigéncias legais quando as caracteristicas do lotes,
das vias, das areas publicas e das moradias poderdo ser diferentes do restante da
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cidade legal, ja que este usucapidao é um instrumento de legalizagdo fundiaria, e o
objetivo maior € de manter estes assentamentos precarios onde eles se encontram,
procurando fazer com que as populagcdes que ali vivem possam se integrar a cidade,
nao apenas nos aspectos fisicos urbanisticos, mas também pode usufruir de todos
os direitos que a vida urbana oferece, nos aspectos de qualidade de vida, e
desenvolvimento econdmico e social. Isso ocorrendo, as fungdes sociais da cidade

estardo sendo materializadas nesses aspectos.

4.3.2 Concessao de Uso Especial para Moradia e Direito Real de Uso

A Medida Proviséria (MP) 2.220, de 04 de setembro de 2001, regulamentou o
paragrafo 1°, do art. 183, da Constituicdo Federal, dispondo sobre a Concessao do
Uso Especial e criando o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano
(atualmente Conselho das Cidades). A Concessdo de Uso Especial para fins de
Moradia constituia a Secao VI, do Estatuto das Cidades, composta dos artigos 15 a
20, que foram vetadas pelo Presidente da Republica.

A MP 2.220/2001 embora possua como finalidade a Concessao de Uso
Especial para fins de moradia, habitacdo, faculta ao Poder Publico, no art. 9°,
conceder este direito também a quem esteja utilizando com finalidade comercial. A
Concessao de Uso s6 pode ocorrer em bem publico, ou seja, imdveis que pertengam
a Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. Foi a forma encontrada
pelo legislador constitucional para solucionar o problema de milhdes de brasileiros
que ocupam areas publicas e, que, por forca da imunidade que os bens publicos
possuem em relacdo ao instrumento do usucapiao, estdo impedidos de regularizar a
propriedade sobre o imovel.

Por esta MP, terdo direito a Concessao de Uso Especial, quem, até 30 de
junho de 2001, possuia, como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicao, até duzentos e cinglienta metros quadrados de imével publico situado em
area urbana e utilizado para moradia sua ou de sua familia. As condi¢coes sdo as
mesmas exigidas para o Usucapido Especial Constitucional, acrescentando-se
também entre as proibicoes ao exercicio deste direito os concessionarios, a qualquer

titulo, de outro imével urbano e rural. Este direito é conferido de forma gratuita.
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Observa-se que a MP estabeleceu um tempo para que o cidadao adquira o
direito da concesséo. Este tempo esta limitado em 30 de junho de 2001. Quem néo
cumpriu este tempo de 5 (cinco) anos na data estabelecida ndo possui o direito. E
quem veio a ocupar o imével posteriormente a esta data, também nado esta
contemplado pela Medida Provisoéria. Outra observacao é que a MP trata de imdvel
até 250 metros quadrados, ndo mais area urbana como no Usucapido Especial do
art. 183 da Constituicdo Federal. O termo imével € muito mais amplo do que éarea.
Compreende além do lote, do terreno, também a edificacdo, ou seja, a casa, 0
apartamento, o edificio construido.

Nas mesmas condi¢des do Usucapido do Estatuto da Cidade em areas
superiores ha 250 metros, utilizadas em composse, a concessao para Uso Especial
para fins de Moradia podera ser concedida a comunidades de moradores, formando-
se um condominio. Também nos casos de imdéveis da Uniao, o art. 3° da MP prevé
que, estando os ocupantes regularmente inscritos em seus cadastros, poderédo
obter de forma individual ou coletiva a Concessdao de Uso Especial para Fins de
Moradia.

Se os ocupantes do imovel publico estao correndo risco de morte ou a saude,
possuem a garantia do Poder Publico de que poderéo exercer o Direito a Concessao
em outro local. Nos casos em que 0s ocupantes se encontrem em bens de uso
comum do povo (destinados a projetos de urbanizacdo, de interesse da defesa
nacional, preservacdo ambiental e protecdo dos ecossistemas naturais, reservados a
construgcdo de represas ou obras congéneres, ou ainda situados em via de
comunicacao) também o Poder Publico, podera garantir o direito posse em outro
local.

O titulo de concessao de Uso Especial para fins de Moradia sera obtido por
via administrativa ou judicial. A Administracao Publica terd o prazo de 12 meses para
decidir sobre o pedido. Uma vez concedido o direito, administrativamente ou de
forma judicial, a concessao podera ser registrada no cartério de registro civil, sendo
a mesma transferivel por ato intervivos ou causa mortis. Também a Medida
Provisoria prevé a extingdo do direito ao concessionario em trés hipoteses: a) der
destinacao diferente da moradia para si ou sua familia; b) adquirir a propriedade; c)
obter nova concessdo de uso de imoOvel urbano ou rural. A extingdo devera ser

averbada no cartério de registro de imoveis pelo 6rgdo concedente.
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Salienta Saule Junior (1997, p. 192) que entre as fun¢des do Plano Diretor

deve-se incluir areas de interesse social para serem urbanizadas e que:

diante da natureza e finalidade do usucapido urbano como instrumento de
regularizagao fundiaria, que deve ser aplicado para o cumprimento da funcao social
da propriedade urbana, pode definir areas onde estéo situadas a populacao de baixa
renda passiveis de serem usucapidas coletivamente (favelas, corticos, lotamentos
irregulares) como areas especiais de interesse social, que deverdo ser urbanizadas
pelo Poder Publico Municipal.

A fixacao pelo plano diretor dessas areas para fins de moradia, através de um
zoneamento de interesse social, visa assegurar a manutencdo das comunidades
nesses espacgos urbanos que, pelo processo de urbanizagdo e regularizacdo
fundiaria, passa a incorporar a cidade legal.

Como instrumento de regularizacdo fundiaria, ha ainda a Concessao de
Direito Real de Uso, instituido pelo Decreto-lei 271, de 28 de fevereiro de 1967 e
também previsto no Estatuto da Cidades, como instrumento juridico e politico (art.
4°, V, g). O art. 7°instituiu esta modalidade de concessdo em terrenos publicos ou
particulares, de forma onerosa ou gratuita, por tempo determinado ou indeterminado,
com a finalidade de urbanizagdo, industrializagdo, plantagcdo ou qualquer outra
utilizacéo de interesse social.

Estabelece ainda que o contrato de concessdo podera ser efetuado por
instrumentos publico, particular ou um simples termo administrativo. Este termo
administrativo devera ser registrado no respectivo livro do cartério de registro de
imoveis, conforme prevé, o art. 157, 1, 40, da lei 6.015/73 (Lei de Registros Publicos).

O concessionario do terreno usufruira todos os direitos estabelecidos no
contrato, respondendo também pelos encargos civis, administrativos, tributarios e
rendas que eventualmente incidam sobre o imével. A concessdo resolve-se no a
termo, ou antes quando for descumprida qualquer clausula resolutéria. Neste ultimo
caso, o decreto prevé que ele perdera todas as benfeitorias. Se nao houver
disposicao contratual em contrario, a concessao transfere-se por atos intervivos ou
causa mortis. Também existe a possibilidade de se conceder apenas 0 espaco aéreo
sobre os terrenos publicos e particulares.

Ainda o Estatuto da Cidade (art. 47) estabeleceu para os programa e projetos
habitacionais de interesse social, que sejam desenvolvidos por o6Orgaos da
administragcé@o publica, os contratos de concesséo de Direito Real de Uso de imdveis
publicos serdo comparados a escritura publica e obrigatoriamente deverdao ser

aceitos em garantia nos contratos de financiamento habitacional. Como no
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Usucapiao Especial Constitucional, da Concessao de Uso para fins de Moradia, a
Concesséao Real de Uso, nos casos de programas habitacionais de interesse social,
podera ser outorgada coletivamente, por exemplo, para uma associacao
comunitaria, de moradores e etc.

Sob o aspecto juridico-doutrinario, ha uma diferenga entre a simples
Concesséao de Uso de um bem publico da Concesséo de Direito Real de Uso de um
terreno publico a particular. Enquanto o primeiro € um simples contrato
administrativo em que a administracdo publica possibilita que o particular utilize o
bem de acordo com determinada finalidade, em relacdo a Concessao Real de Uso
esta ultrapassa a figura do concessionario para, conservando a propriedade com o
concedente, transferir o direito a terceiros, bem como os direitos relativos a
disposicao do bem, segundo critérios firmados. Ocorre neste caso o que em direito
se chama justicialidade do direito a moradia compondo este instrumento (BRASIL.
Distrito Federal. Camara dos Deputados, 2002, p. 179):

Esta previsao demonstra claramente que existe um tratamento especial conferido
pela Constituicao para o uso dos bens publicos ocupados por populacdes de baixa
renda até a data de 30 de junho de 2001 que atendam os requisitos do artigo 183 da
Constituicao Federal regulamentados no artigo 12 da Medida Proviséria. Na aplicagéo
das demais modalidades de concess&o de uso para fins de moradia, em especial a
Concessao de Direito Real de Uso, nao é admissivel que a outorga do titulo possa
ser exigida por via administrativa ou via judicial como um direito subjetivo.

Institutos de regularizacédo fundiaria, que contribuem para o ordenamento das
funcdes sociais da cidade, a Concessao de Uso Especial para fins de Moradia, bem
como a Concessao de Direito Real de Uso, da mesma forma que o Usucapido
Especial Constitucional, o Plano Diretor deve estabelecer os setores onde esses
instrumentos deverdo ser aplicados. Evidentemente havera areas ocupadas que se
constituem em mananciais de abastecimento d’agua, que estejam as margens dos
rios, que sofrem com alagamentos, ou nas encostas dos morros, sujeitas a
deslizamentos, em que as familias que ali se encontram deverdo, por questdes
técnicas de seguranca e salubridade serem relocadas para outros locais. Porém a
remocao destas familias deve ser a excecao, jamais a regra.

O Plano Diretor, ao estabelecer as zonas especiais para aplicar os
instrumentos de regularizagdo fundiaria analisados, também deve prever critérios

para remocgao das familias que estejam ocupando assentamentos precarios onde,
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por questbes técnicas, ndo é possivel a permanéncia. Esta € uma questdo de
segurancga social, que atinge ndo apenas as pessoas envolvidas mas indiretamente
de toda a coletividade. Por exemplo, uma epidemia pode surgir naquela area devido
a precariedade ambiental e espalhar-se por toda a cidade, atingido pessoas que nao

tinham relagdo com o problema.

4.3.3 Instrumentos Juridicos e de Acao Politica

O Estatuto da Cidade (art. 4°, V, “a a s”) apresenta varios instrumentos
denominados de institutos juridicos e politicos, que podem e devem ser utilizados
pela administragdo publica municipal para promover o desenvolvimento urbano.
Muitos destes instrumentos constituem-se em elementos que viabilizam a fungao
social da propriedade urbana e, quando incorporados ao Plano Diretor, contribuem
para a materializacdo das as fungdes sociais da cidade.

Além dos instrumentos ja estudados, tem-se a: Desapropriacdo, Servidao
Administrativa, Limitagdes Administrativas, Tombamento de Imoveis ou de Mobiliario
Urbano, Instituicdo de Unidades de Conservacéo, instituicdo de Zonas Especiais de
Interesse Social, Parcelamento, Edificacdo ou Utilizacao Compulsérios, Direito de
Superficie, Direito de Preempcéao, Outorga Onerosa do Direito de Construir e de
Alteracao de Uso, Transferéncia do Direito de Construir, Operacdées Urbanas
Consorciadas, e ainda a regularizagdo fundiaria, assisténcia técnica e juridica
gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos e referendo
popular plebiscito.

O parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsério (art. 5°. e 6°. do EC)
para ser aplicado devera ser objeto de uma lei propria e estar previsto no Plano
Diretor, que fixara um prazo determinado para que a obrigacdo seja cumprida. E
considerado imével subutilizado aquele que possua um aproveitamento inferior ao
minimo definido pelo Plano Diretor ou de uma lei que dele decorra. O proprietario
sera notificado pelo Executivo Municipal para que proceda o parcelamento, a
edificacdo ou a utilizagdo do imovel, tendo o prazo de um ou dois anos, e esta
notificacdo sera averbada no cartério de registro de iméveis. A obrigacéao

acompanha o imovel e é transmitida inter vivos ou causa mortis.
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Se néo for efetuado no prazo especificado o parcelamento, a edificacdo ou a
utilizacdo compulséria do imovel, o Municipio podera aplicar outra sancao que € o
Imposto Predial e Territorial Urbano, IPTU, progressivo no tempo, por cinco anos
seguidos, através do aumento da aliquota. Esta aliquota ndo podera ultrapassar
duas vezes o valor do ano anterior, até o limite maximo de 15%. E se o
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo ndo ocorreu no prazo dos cinco anos, o
Municipio devera manter a cobrangca na aliguota maxima até o cumprimento da
obrigacdo, podendo ainda ser prorrogada. Nesta situacdo, ndo podera haver
isengdes nem anistias relativa aos tributos cobrados.

E se com esta aliquota no limite de 15% ainda assim ndo foi efetuado o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo do imével, o Municipio podera fazer a
desapropriacao pagando com titulos da divida publica. Estes titulos, no entanto,
deverdo ser aprovados previamente pelo Senado e terdo o prazo de 10 anos para
serem resgatados, em prestagdes anuais, iguais e sucessivas, mantendo-se o valor
real da indenizacao, além de juros de 6% ao ano. E o Municipio tera o prazo de
cinco anos para diretamente ou através de terceiros, para fazer o devido
aproveitamento do imével.

Para que o instrumento da preempcao, preferéncia para a aquisicdo de
imével urbano por parte do Municipio, possa ser utilizado, o0 mesmo deve estar
previsto no Plano Diretor. Uma lei municipal especifica devera delimitar as areas
onde o instrumento incidira, ndo podendo ultrapassar a cinco anos, podendo ser
renovado apdés um ano. SO pode ser exercido pelo Poder Publico Municipal nos
casos de regularizacdo fundiaria, execucao de programas e projetos habitacionais
de interesse social, constituicao de reserva fundiaria, ordenamento e direcionamento
da expansao urbana, implantacao de equipamentos urbanos e comunitarios, criacao
de espacgos publicos de lazer e areas verdes, criacao de unidades de conservacao
ou protecdo de outras areas de interesse ambiental, e protecdo de areas de
interesse historico, cultural ou paisagistico. O proprietario devera notificar o desejo
de vender o imével, dando o prazo de 30 dias para que o Municipio se manifeste por
escrito sobre o desejo de compra-lo. Se 0 municipio ndo se manifestar durante este
periodo, o proprietario podera vender o imovel a terceiros. Caso 0 municipio deseje
comprar o imével, pagara o valor da base de calculo para o IPTU, ou entao valor

indicado na proposta, sendo esta menor.
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O Plano Diretor podera ainda fixar areas onde o direito de construir podera
ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado, também
estabelecer areas para aplicagdo de operacbes urbanas consorciadas e a
transferéncia do direito de construir. No caso da outorga do direito de construir, esta
devera ser onerosa. O Plano Diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento
unico ou diferenciado na zona urbana, devendo estabelecer os limites maximos para
serem atingidos no aproveitamento da zona, como base na infra-estrutura existente
e a previsdao de densidade demografica que podera ser atingida. Lei municipal
especifica estabelecera o calculo para a cobranca e outras formas de contrapartida
do beneficiario. Os recursos auferidos serdo destinados a regularizacao fundiaria e
programas habitacionais de interesse social entre outros.

Para que sejam realizadas operacdes urbanas consorciadas, entre o Poder
Publico e os particulares, além do Plano Diretor delimitar as areas destas acoes,
também o Municipio deve possuir lei especifica neste sentido. O instrumento prevé a
participacdo dos proprietarios, dos moradores, dos usuarios permanentes e dos
investidores privados para viabilizar as transformacdes urbanisticas e com isto
conseguir melhorias sociais e a valorizagao ambiental.

Nos Estados Unidos e na Europa este instrumento é denominado de
renovagao urbana, e tem sido aplicado desde os anos 50 do século passado. Sua
origem mais remota esta na Franca de Napoledo Ill, em meados do século XIX,
quando Paris foi transformada com a abertura de avenidas, demolicdo de corticos, e
a implantacdo de sistemas de abastecimento de agua, esgoto e construgcédo de
pontes.

Charles Abrams (1967, p.168) aponta como uma das solu¢des para combater
os males do crescimento desordenado das grandes cidades dos paises em
desenvolvimento que enfrentam com quase um século de atraso aquilo que paises
europeus € a América, enfrentaram, com a degradacdo urbana e a perda de
qualidade de vida. Afirma que:

A renovacgdo urbana implica a aquisicdo de grandes extensdes de terras pelo poder
publico, o replanejamento da area, e depois a revenda ou arrendamento das terras
nao necessarias ao uso publico a empresarios particulares para reconstrucao ou
recuperacao. Embora a extingao das favelas tenha sido a principal motivacéo para a
origem do programa nos Estados Unidos, a reconstru¢do de regides centrais urbanas
tem recentemente recebido o maior destaque.
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Ainda em relacdo as operagdes urbanas consorciadas, prevista no Estatuto
da Cidade, podera haver modificacdo dos indices e caracteristicas de parcelamento,
uso e ocupacgao do solo e subsolo, alteracées nas normas edilicias, a regularizagéo
de construgdes, de reformas ou ampliagdes que estejam em desacordo com a lei.
Devera também ser efetuado estudo de impacto de vizinhanca e o controle da
operacdo compartilhado com a sociedade civi. O Municipio podera emitir
certificados adicionais de potencial construtivo, que serao livremente negociados em
leildes, ou no pagamento da prdpria obra, entre outras inovacoes.

Na preservagao de iméveis de valor histérico, cultural, ambiental, paisagistico
e social, na implantacdo de equipamentos urbanos e comunitdrios e na
regularizacao fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por familias de menor
renda, o Plano Diretor, podera autorizar que o proprietario de imovel urbano, privado
ou publico, exerca em outro lugar ou transfira o direito de construir. Este direito
também é assegurado ao proprietario que doar o imovel ou parte dele para o Poder
Publico. Uma lei municipal especifica vai estabelecer as condicbes em que esta

transferéncia podera ocorrer.

4.3 SINTESE DOS INSTRUMENTOS FUNDIARIOS

Diante do exposto neste capitulo, conclui-se que:

O direito de propriedade é uma garantia constitucional, no entanto, este direito
esta vinculado ao interesse social, ou seja, a propriedade devera, antes de tudo,
cumprir sua fungcédo social. Existe, portanto, um limite juridico e administrativo no
direito de usar, gozar e dispor da propriedade. O interesse da sociedade deve
sempre se sobrepor ao interesse individual, para que o mau uso da propriedade néao
cause prejuizo a toda sociedade.

O direito de propriedade consolida-se ao longo da histéria como um direito
fundamental, sendo incorporado desde a Revolugdo Francesa nas constituicoes
liberais em todo o mundo. As sociedades utdpicas, comunista e anarquista,
combatem a propriedade privada, chegando os anarquistas a considera-la um roubo.

As formas de regularizacdo fundiaria urbana estabelecida na legislacéao
brasileira sdo o Usucapiao Especial Constitucional, a Concessdo de Uso Especial
para Moradia, o Direito Real de Uso, e Zonas Especiais de Interesse Social. Esses
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instrumentos estdo previstos em lei para que a administracdo publica possa
promover a regularizagdo fundiaria urbana e, portanto assegurar o ordenamento
das funcdes sociais da cidade.

O Plano Diretor, previsto na Constituicao Federal e no Estatuto da Cidade, é
o principal norteador da aplicagdo dos instrumentos de regulacao fundiaria e
ordenamento da cidade. Porém, ndo € exclusivo, ja que a lei ndo exige a sua
implementag&o para muitos municipios brasileiros.

De forma independente da vontade do Poder Publico Municipal o Usucapiao
Especial Constitucional aplica-se no meio urbano como um instrumento de
regularizacao fundidria assegurando o direito de propriedade aos setores menos
favorecidos na comunidade. Como forma de aquisicdo da propriedade pelo
transcorrer do tempo pode-se afirmar que ele é um dos principais instrumentos de
regularizacao fundiaria.

A Concessdao Uso Especial para Fins de Moradia constitui-se em outro
instrumento disponibilizado pela lei para regularizar a situacao de milhdes de familia
brasileiras que ocupam darea pertencentes ao Poder Publico. E um direito
assegurado de forma graciosa as pessoas de menor renda que cumpram as
condicdes estabelecidas na lei.

A Concessao de Direito Real de Uso, é outra forma de conceder o direito de
propriedade para que ela cumpra sua funcdo social no meio urbano. Pode ser
conferido de forma individual ou coletiva. Na aplicacao deste instrumento podera ser
utilizado instrumentos publicos ou administrativo, porém € fundamental que seja
registrado no competente Cartério de Registro de Imdveis. Este direito transfere-se
em atos intervivos ou causa mortis.

Também para que a propriedade urbana efetivamente cumpra suas funcoes
sociais, a legislacao prevé uma enorme gama de instrumentos juridicos e politicos
que estao a disposicao do Poder Publico tais como a desapropriacdo, a servidao e
limitacbes administrativas, o tombamento, a constituicdo de zonas de interesse
social, parcelamento obrigatério, a regularizacdo fundiaria entre outras. Sao
instrumentos limitadores do direito individual de propriedade, porém constitui-se em
garantidores do direito coletivo sobre a propriedade, ou seja, proporcionam que ela
cumpra a sua fungao social no meio urbano.

Finalmente conclui-se que a propriedade é consensuada em nosso tempo
pela legislacdo como um direito fundamental do homem, porém esta limitada pelo
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interesse social, coletivo. Portanto, embora seja um direito pessoal, é um direito que
esta intimamente ligado ao interesse de toda a comunidade, prevalecendo o
interesse desta em relacao ao individual.
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5 O PLANO DIRETOR
5.1 PLANEJAMENTO URBANO NO CONTEXTO HISTORICO

O Plano Diretor, como norma constitucional (paragrafo 1° art. 182 CF),
regulamentada pelo Estatuto da Cidade (Art. 4°, Ill, a), apresenta-se como o
instrumento basico de planejamento municipal. E o primeiro instrumento
determinado pela ConstituicAo para que o poder publico municipal promova a
politica de desenvolvimento e de expansao urbana, objetivando ordenar as funcdes
sociais da cidade e garantir os bem-estar dos moradores da cidade.

Outros instrumentos, previstos no Estatuto da Cidade, como outorga onerosa
do direito de construir, operacdes urbanas consorciadas, transferéncia do direito de
construir, do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsoéria, s6 poderdao ser
aplicados pelo municipio caso estejam previstos no Plano Diretor.

Mas o que é planejar?

Planejar significa direcionar, antecipar o futuro ao momento presente. Com o
planejamento fica mais facil saber onde se pode e se quer chegar. As situacdes
todas podem ser previstas e os resultados futuros podem ser palpaveis no momento
em que ocorre o0 ato do planejamento, portanto podem ser quantificados. Desde a
antiguidade, o planejamento tem sido uma ferramenta usada na construgcao de
fortalezas, castelos, templos e cidades.

Para Joaquim C. Aguiar (1996, p. 35) “planejar significa estabelecer objetivos,
indicar diretrizes, estudar programas, escolher meios mais adequados a uma
realizacdo e tracar a atuacdo do governo, considerada as alternativas possiveis”.
Portanto ndo é um ato casual, mas algo pensado, refletido, um procedimento
constante que possui regras, normas a serem seguidas para se chegar ao objetivo
desejado, em todas as areas onde € aplicado e principalmente no planejamento
urbano.

Fustel de Coulange (1957, p.158) afirma que a urbe nado surgia lentamente
com os anos. Era um ato religioso e “a urbe, entre os antigos, ndo se formava no
decorrer do tempo pelo lento desenvolvimento do numero dos homens e das
construcdes. Fundava-se a urbe de uma sé vez, inteiramente, em um sé dia”. E,
segundo o historiador francés, “o primeiro cuidado do fundador esta em escolher o
sitio da nova cidade”. Para escolher o local da nova cidade consultavam-se 0s
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deuses. Havia todo um ritual que ia desde o local onde se colocava o fogo sagrado,
o lar, ao entorno do qual a urbe deveria ser erigida. O fundador percorria o terreno e
fazia sulcos de onde deveriam ser construidas as muralhas sagradas e as portas da
urbe.

A tradicao de planejamento urbano brasileiro remonta ao periodo colonial. A
exemplo das civilizagdes antigas, algumas cidades brasileiras, como Sao Vicente
(1532) e Salvador (1549), foram fundadas num determinado dia, marcando o inicio
da vida civica daquelas comunidades. Tomé de Souza, o primeiro governador geral
do Brasil, tinha na sua equipe arquitetos, agrimensores, pedreiros, carpinteiros entre
outros profissionais, quando chegou ao Brasil para fundar a primeira capital
brasileira. Interessante observar a pesquisa sobre urbanizacao brasileira, efetuada
por Roberta M. Delson (1994, p. 810), que desmistifica o conceito de que as cidades

brasileiras nasceram de maneira espontanea sem nenhum tipo de planejamento.

As cidades brasileiras, de acordo com as idéias geralmente mais difundidas,
surgiram de povoagdes sem plano, espontaneas e ndo férmulas que obedecessem
ao planejamento metropolitano. Esse retrato pouco lisonjeiro nédo teve, contudo, sua
origem nos documentos histéricos. Por exemplo, a primeira povoagao construida sob
auspicios réegios, Salvador, da Bahia, utilizou os servicos de arquitetos, pedreiros,
carpinteiros, etc., e, sem duvida alguma, seguiu o padrao geral ortogonal, embora
alongado longitudinalmente pela topografia acidentada do terreno da cidade. Essa
falta de planejamento e de supervisdo s6 foram visiveis nas povoagdes informais,
desenvolvidas durante o periodo dos donatarios, ou aquelas que cresceram
“espontaneamente” ao longo de caminhos de gado, ou em resultados de
acampamentos de bandeiras.

Justifica-se o planejamento de qualquer municipio brasileiro ou de qualquer
parte, independentemente de seu tamanho, de sua populacdo. Ja que algumas
cidades poderdo nunca chegar a ser grandes metropoles, como ocorre com milhares
de cidades no mundo todo que, apesar de antigas continuam pequenas
comunidades urbanas. Mas o objetivo do planejamento ndo é apenas preparar a
cidade para um dia possuir uma grande populagdo, e com o planejamento, possa
enfrentar os problemas dos grandes centros, como transito, transporte, poluicao,
degradacao urbana, violéncia entre outros. O objetivo final do planejamento e
melhorar a qualidade de vida das pessoas que moram naquele ambiente urbano,
mantendo equilibrio ambiental e preservando seus recursos para as futuras

geracoes.



86

Jorge Wilheim afirma que o planejador urbano deve estar alerta para ndo cair
na tentacao de propor tipos de planos como os de cidade-campo, cidade-jardim que
ele aponta como irreais. Estao, segundo ele, fundamentados em conceitos falsos.
Para Wilheim ha uma diferenca entre a vida comunitaria de uma pequena cidade e a
vida urbana. Na pequena comunidade ha uma coesdo social que expressa
experiéncias comuns € nao interesses comuns, que geram posicées pré-
estabelecidas dos individuos, ou seja, um determinado status, ja que a populagao é
estavel. E conclui Wilheim (1965, p. 37) que:

A solugéo dos problemas é freqlientemente coletiva, ndo submetendo os individuos
as tensdes tipicas da opcao. Ora, uma aldeia, especialmente no atual estagio
capitalista, ndo € nem uma aldeia nem uma soma de aldeias. E a vida urbana, ao
contrario da comunitaria, se caracteriza pela estratificacdo de interesse. Numa
cidade, a coesdo social é, portanto associativa e nao comunitaria. E esta livre
associacao é feita em torno de interesses fundamentalmente econdémicos que
determinam o status, a posicao relativa e a distancia social.

Os primeiros Planos Diretores implantados no Brasil, em meados do século
passado, tinham mais um carater de ordenamento e disciplinamento do solo urbano.
Eram objeto destes planos a distribuicdo e o uso da terra urbana, os espacos
publicos, e privados, as vias publicas, os setores de habitacdo, comércio, industria,
as futuras obras de infra-estrutura e 0s equipamentos urbanos, sociais €
comunitérios. A visdo atual que se tem do Plano Diretor é que ele transcende ao
aspecto fisico-territorial do espaco urbano. Ele deve ser um instrumento integral que
abrange todos os aspectos da vida urbana, desde o planejamento territorial, uso do
solo, ao desenvolvimento sbécio-econdbmico. Por isso muitos autores e muitos
municipios chamam seu plano diretor de Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado.

Esta visdo global da cidade como um ser vivo desenvolve-se a partir do
século XIX junto com o processo de industrializacdo que transformou na Europa,
pacatas cidades de artesaos, em grandes agrupamentos humanos com milhares de
pessoas trabalhando nas fabricas. Aquele objeto que em séculos anteriores era
fabricado um por um, agora, com a industrializacéo, passa a ser produzido em série,
caindo os custos e podendo ser utilizado por um enorme grupo de pessoas, nao
apenas na aldeia ou castelo, mas em qualquer parte do mundo.

No Brasil, a era industrial chegou com um século de atraso. E o fenédmeno

observado na Europa e nos Estados Unidos, com o crescimento desordenado das
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cidades, com pessoas vivendo em a&rea faveladas, sem infra-estrutura de
saneamento ambiental, na marginalidade social, agrava-se a partir dos anos 30 do
século XX. Sobre esse aspecto da urbanizacao brasileira argumenta Leal (1988) que
a industrializacdo tanto nos paises desenvolvidos como em desenvolvimento,
incluindo-se aqui o Brasil, ocorreu de forma diversificada e desequilibrada.

Agravado o problema da imensa migracdao do campo para a cidade, no século
passado, foi, segundo Fabris Junior (1997), durante o regime militar, nos anos 70
que as leis Organicas dos Municipios, adotaram o Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado como instrumento de planejamento urbano. Estados como Sao Paulo,
Santa Catarina, Rio Grande do Norte, Para, Mato Grosso, Alagoas, Ceara, bem
como muitas leis organicas de capitais, e estados como Parana, Goias, Bahia,
Pernambuco, Sergipe, Minas Gerais e Rondb6nia obrigavam 0s seus municipios a
elaborar planos de desenvolvimento. Alguns estados, como Sao Paulo, neste
periodo, fixaram como exigéncia para liberar recursos aos municipios, através de
convénios, ou a obtencdo de auxilio e transferéncia de recursos, a existéncia do
Plano Diretor.

Sobre as caracteristicas do Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado,
(PDDI), Mukai, (1988) afirma que deve tracar além das diretrizes gerais, também
deve fixar as metas e objetivos de desenvolvimento para um determinado periodo da
gestdo municipal. Faz esta analise comentando o que Hely Lopes Meirelles
estabelece como as atribuicbes municipais na area urbana, a regulamentacao
edilicia sobre as propriedades particular, e a ordenagéao fisica e social da cidade,
através da lei de zoneamento e planos de urbanizagao.

Para Silva (2000, p.134), o Plano Diretor possui carater geral e global tendo
como “funcao sistematizar o desenvolvimento fisico, econémico e social do territério
municipal , visando o bem-estar da comunidade local”. E contém objetivos gerais de
promover o espaco habitavel e especifico, como revitalizar um determinado bairro,
implantar um parque e etc. Ja Meirelles (1993, p. 393), conceitua o Plano Diretor o
“‘complexo de normas legais e diretrizes técnicas para o desenvolvimento global e
constante do Municipio, sob o0s aspectos fisicos, sociais, econdmicos e
administrativos, desejados pela comunidade local”.

A Associacao Internacional de Administradores Municipais (195, p.15-16)
orienta no sentido de que o Plano Diretor da cidade:
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deve ser meticulosamente pratico e economicamente sélido, por outro lado deve
expressar outras aspiracbes — nao puramente materiais — dos membros da
comunidade (...) um projeto geral equilibrado, e atraente, adaptado as necessidade
presentes e probabilidade futuras”. Também aconselha que ele deve estar “em
propor¢gdo com a populagdo e as perspectivas econémicas da comunidade e de
acordo com seus recursos financeiros, e em consonancia com seu modo de pensar.

Dallari aponta diferencas entre os instrumentos de politica urbana previstos
no Estatuto da Cidade, classificando em fisicos, destinados ao disciplinamento
urbano e econdmicos voltados para a utilizacdo dos recursos municipais. Afirma
Dallari que (2003, p. 77):

Os primeiros (plano diretor, disciplina do parcelamento, uso e ocupacao do solo e
zoneamento ambiental) sdo fundamentalmente planos fisicos, destinados a
disciplinar os espacos urbanos. Ja o plano plurianual, as diretrizes orgcamentérias e o
orcamento anual, sao instrumentos basicamente econbmicos, destinados a
disciplinar o uso dos recursos municipais. A gestao orcamentaria participativa refere-
se ao processo de elaboragdo e execugado dos or¢camentos acima referidos e
corresponde a principios e preceitos constitucionais (principio participativo, art. 1°.
paragrafo Unico, art. 29, Xll, ambos da CF).

“Plano Diretor € um conjunto de principios e regras orientadoras da acao dos
agentes que constroem e utilizam o espaco urbano” (BRASIL. Distrito Federal.
Céamara dos Deputados, 2002, p. 43). E, como estabelece a Constituicdo Federal, é
o principal instrumento, o instrumento basico, para que possa 0 municipio executar
uma politica de desenvolvimento urbano, que garanta o bem-estar de seus
habitantes, que ordene o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade. E
fundamental o Plano Diretor.

5.2 A GESTAO DEMOCRATICA ATRAVES DA PARTICIPACAO POPULAR

Os instrumentos de gestdo democratica que estao previstos no Estatuto da
Cidade sao os 6rgaos colegiados de politica urbana nos trés niveis federativos:
Federal, Estadual e Municipal. Este processo deve ocorrer através de debates,
audiéncias e consultas publicas, conferéncias sobre temas urbanos também nos trés
niveis, e a iniciativa popular de programas urbanisticos e de desenvolvimento

urbano, e de projetos de leis apresentado junto a Camara Municipal.
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No municipio, a gestdo democratica participativa deve incluir debates,
audiéncias e consultas publicas ainda sobre o Plano Plurianual, PPA, Lei de
Diretrizes Orcamentarias, LDO, e Orgamento Anual, LOA, constituindo-se numa
condicao obrigatéria para que a Camara Municipal possa aprovar estes projetos.
Neste aspecto o Estatuto da Cidade, deixa a critério do municipio a possibilidade de
criar outros instrumentos de participacédo e gestdo democratica da cidade.

A gestdo democratica da cidade da énfase a democracia participativa.
Portanto as audiéncias publicas objetivam dar transparéncia ao processo de decisao
e também garantir o direito de informagao para as populacdées que serao atingidas
pelo projeto urbano.

Goncalves ao analisar a participagdo comunitaria no planejamento urbano,
alerta para a pseudo-participacdo nos processos de elaboracdo de normas e
diretrizes urbanisticas que, muitas vezes, ocorrem apenas para atender uma

obrigacao legal. Afirma que

a participacdo genuina requer o envolvimento de todas as etapas do processo
decisério. Quem participa nao se limita a referendar, executar e dar sugestdes; deve
ter condi¢cGes para apresentar e debater propostas, deliberar sobre elas e, sobretudo,
mudar o curso de acao estabelecido pelos dirigentes e formular cursos de acao
alternativos (1990, p.83-85).

A verdadeira participacao social no processo de elaboragao do planejamento
municipal, em especial do Plano Diretor, requer a capacitagdo da sociedade civil.
Capacitada a populacdo podera emitir sua opiniao de forma qualificada para que
efetivamente ocorram contribuicbes ao processo de elaboracdo do planejamento
urbano e as decisdes sejam participativas, opinides fundamentadas, embasadas
politica e tecnicamente.

James S. Fishkim faz uma comparacgéo entre a opinido publica que ele chama
de bruta, sem muita informacéao, com nenhuma reflexdao sobre o0 assunto e, portanto
ele considera esta opinidao de pouco valor. Ja para ele a opinido publica ponderada,
refinada, € aquela que reflete o conceito de quem teve mais informagdes sobre a
situacao, refletiu sobre ela.

Afirma Fishkin (2002, p. 18), refinar e ampliar a visdo do publico:

pode ser entendida como a opinido emitida ap6s haver sido testada, pensada e
comprada com os argumentos e informacdes oferecidos conscientemente por outros
que tenham uma visdo oposta, num contexto onde a informacdo relativamente
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confiavel seja disponibilizada. Ao mencionar a opinido “bruta” refiro-me a opiniao
ndo submetida a esse tipo de processo.

Desde o periodo classico grego a democracia tem sido a forma de governo
mais festejada e defendida, por se constituir num sistema em que o povo participa,
direta ou indiretamente, das decisbées que dizem respeito a sua vida material. Se nas
cidades gregas os magistrados eram eleitos para 0 mandato de um ano e os
cidadaos participavam das decisdes na assembléia publica, nos dias de hoje, nos
governos democraticos, a participacdo popular ocorre através de um processo
indireto onde se elege primeiro 0s representantes que posteriormente tomam as
decisdes em nome de todos. E democracia representativa, que surgiu junto com o
estado moderno, de concepg¢ao liberal.

No caso brasileiro, o artigo 1°., paragrafo Unico, na Constituicdo Federal de
1988, estabelece que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos destas Constituicao”. Repete aqui
o legislador patrio a classica definicdo de democracia cunhada por Lincoln, naquela
que ficou conhecida como oracdo de Gettysburg, quando se dirigindo as aos
parentes e amigos vitimas que tombaram na batalha do mesmo nome, afirmou: “ndo
morreram em vao — que esta nagéo, sob Deus, tenha um novo nascimento de
liberdade — e que o governo do povo, pelo povo, para o povo, da terra ndo pereca”
(CARNAGIE, 1977 p.175).

A Constituicao determina, no capitulo dos direitos politicos, no artigo 14,
como a soberania popular sera exercida através do sufragio universal e pelo voto
direito e secreto, com valor igual para todos, contemplando os institutos do
plebiscito, referendo, e a iniciativa popular em projetos de lei a serem encaminhados
as casas legislativas.

O plebiscito ja era uma forma de consulta popular no periodo dos romanos. A
populacédo dizia se era a favor ou contra aquela determinada proposta. Este é o
carater encontrado atualmente na Constituicdo Federal, os eleitores sao consultados
e deliberam sobre a matéria que é colocada em votagéo. O voto tem valor igual para
todos e quem determina se a matéria sera ou nao objeto de consulta popular é o
Congresso Nacional, que autoriza referendo ou convoca plebiscito, conforme art. 49,
XV, CF.
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Na Constituicdo Brasileira sdo objeto de plebiscito a criagdo de estados ou
territérios federais (art. 18 paragrafo 3°), como também a criacao, incorporagao,
fusdo e desmembramento de municipios (ar. 18 paragrafo 4°). O referendo é uma
manifestacao posterior dos eleitores sobre determinada lei ou artigo de lei aprovado
pelo legislativo. O cidadao vai e declara seu voto a favor ou contra aquela lei ou
artigo de determinada lei.

Pela Constituicdo Federal, para que um projeto de lei de iniciativa popular,
possa tramitar no Congresso Nacional é exigido que o0 mesmo seja subscrito por,
pelo menos 1% (um por cento) e nas Camaras Municipais por 5% (cinco por cento)
dos eleitores, o que tem dificultado e, até em alguns casos, inviabilizado, a
utilizacado deste instrumento.

Portanto, a participacao popular (Artigos 43, 44 e 45 do Estatuto das Cidades)
nao se constitui em mera consulta para referendar decisbes ja tomadas pelos
técnicos e muito menos cooptacdo de setores sociais pela participagdo em
comissbdes e conselhos que muitas vezes sé homologam decisdes tomadas nos
gabinetes. Deve constituir-se num verdadeiro processo de democracia participativa
para que o resultado se constitua num projeto coletivo que reflita a vontade da

comunidade.

5.2.1 O Conselho das Cidades

A gestdo democratica da cidade esta prevista no capitulo 1V artigos 43 a 45,
do Estatuto das Cidades. A lei aponta alguns instrumentos que devem ser utilizadas
para que efetivamente ocorra estdo participacdo. Entre os instrumentos prevé a
existéncia de 6rgaos colegiado de politica urbana nos niveis nacional, estadual e
municipal. O Conselho das Cidades (ConCidades) desempenha o papel previsto no
inciso | do artigo 43 do Estatuto das Cidades, a nivel nacional.

O ConCidades, foi inicialmente criado com a Medida Proviséria no. 2.220 de
04 de setembro de 2001, com o nome de Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano (art. 10), posteriormente alterado para Conselho das Cidades. Através da lei
10.683, de 28 de maio de 2003 passou da estrutura organizacional da Presidéncia
da Republica para o Ministério das Cidades que deu-lhe a competéncia propor as
diretrizes para a distribuicdo regional e setorial do orcamento daquele ministério,
mantendo-se as atribui¢cdes prevista nos art. 10 da M.P. 2.220.
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Na primeira composicdo do ConCidades, aprovado na 12 Conferéncia das
Cidades, realizada em Brasilia, em 2003, tinha 71 membros titulares e igual numero
de suplentes, com mandato de dois anos. Dos quais 41 representantes de
segmentos da sociedade civil e 30 representantes dos poderes publicos Federal,
Estadual e Municipal, do Executivo e Legislativo. Os representantes da sociedade
civil sdéo membros de movimentos populares, de entidades de trabalhadores e
empresarios, entidades académicas e profissionais e organizagdes nao
governamentais, indicados por entidades com carater nacional. Também possuia 27
observadores estaduais, um por Estado da Federagdo mais o Distrito Federal. Os
observadores nao tinham o poder de voto, e apenas desempenhavam o papel de
interlocutores entre o ConCidades para a construcdo de conselhos estaduais e
municipais.

O ConCidades possui natureza deliberativa no que diz respeito ao seu
funcionamento e consultiva quanto as suas deliberagcbes, sendo que suas
resolucbes possuem carater de recomendacdo. Na segunda Conferéncia das
Cidades, realizada em Brasilia, de 30 de novembro a 3 de dezembro de 2005, o
Conselho das Cidades passou a ter 86 membros titulares, igual numero de
suplentes, e 8 observadores estaduais. (Vide anexo — Decreto 5.790/2006).

Além do colegiado Pleno, composto por todos os membros titulares, o
ConCidade possui quatro comités técnicos formado pelos membros titulares e
suplentes. Sao os seguintes os Comités Técnicos: Habitacdo, Saneamento
Ambiental, Transito Transporte e Mobilidade Urbana e Planejamento Territorial
Urbano. Estes comités técnicos sao considerados 6rgaos de assessoramento e se
reunem antes das reunides do Conselho. Na composicao dos comités deve ser
observada a representacao das diversas categorias que compde o ConCidades. As
deliberacbes sdo em forma de resolugdes, por maioria simples dos presentes,
cabendo ao presidente o voto de qualidade em caso de empate.

Nos primeiros dois anos da institucionalizagdo do ConCidades a nivel federal,
apenas uma cidade, Niteroi, implantou o Conselho da Cidade a nivel municipal, e um
Estado, Mato Grosso do Sul, a nivel estadual, embora as Conferéncias das Cidades
em todos os niveis tenham apontado para este objetivo. O ConCidades tem se
reunido regularmente a cada 90 dias para deliberar sobre temas relacionados a sua
competéncia, tendo produzido varias resolucées que complementam e interpretam o

Estatuto da Cidade no que diz respeito as formas de participacéo popular, conteudo
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do Plano Diretor, recomendacdes nas areas de habitacdo, saneamento, liberacao de

recursos para investimentos nas areas de sua atuacao entre outras.
5.3 O PROCESSO DE ELABORACAO DO PLANO DIRETOR

O Plano Diretor é antes de tudo um mandamento constitucional. Esta previsto
no paragrafo 1°. do art. 182 da Constituichio Federal, constituindo-se no
“‘instrumentos basico da politica de desenvolvimento e expansao urbana”. Deve ser
aprovado pela Céamara Municipal, portanto € uma lei, uma lei que, conforme
estabelece a lei organica do municipio, poderd ser uma lei ordinaria ou lei
complementar. Podera a lei organica municipal fixar um quorum privilegiado para a
sua aprovacgao ou modificacdo através de emendas, um intersticio de prazo entre
uma votagao e outra, objetivando com isto dar uma perenidade maior a Plano,
dificultando com isto as modificacdes.

Afirma José Afonso da Silva (2000, p.134) sobre o Plano Diretor que:

E plano, porque estabelece os objetivos a serem atingidos, o prazo em que estes
devem ser alcangados (ainda que, sendo plano geral, nao precise fixar prazo, no que
tange as diretrizes basicas), as atividades a ser executadas e quem deve executa-
las. E diretor, porque fixa as diretrizes do desenvolvimento urbano do municipio.

A Constituicdo Federal determina a obrigatoriedade do Plano Diretor para as
cidades com mais de 20 mil habitantes. Cidade aqui compreende todo o territorio
municipal e ndo apenas o perimetro urbano. Ja o Estatuto das Cidades (art. 41),
independentemente do numero de habitantes, amplia esta obrigatoriedade também
para 0s municipios integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas;
onde o Poder Publico Municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no
paragrafo 4°. do art. 182 da CF, ou seja,(parcelamento e edificagbes compulsorios,
impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivos no tempo, e
ainda a desapropriacao com o pagamento mediante titulos da divida publica). Estes
instrumentos sdo armas, que o Legislador Constitucional colocou a disposicao do
Poder Publico Municipal, para combater a especulacao imobiliaria.

Também estdo obrigados, pelo Estatuto da Cidade, a implantarem o Plano
Diretor os municipios que integram areas de interesse turisticos e aqueles que estao

inseridos em areas de influéncias de empreendimentos ou atividades com
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significativo impacto ambiental de ambito regional e nacional. Aqui devem estar
aqueles municipios que tenham como atividade preponderante o turismo, como por
exemplo, os municipios litordneos, com praias, as estancias hidrominerais, os que
possuem belezas naturais ou patriménio histérico. Com relacdo aos municipios que
sofrem influéncia de grandes empreendimentos e impacto ambiental podem ser
caracterizados como 0s que estdo no entorno de um grande aeroporto ou uma
usina hidrelétrica de grande capacidade geradora que, com sua represa, tenha
alagado um territério consideravel.

O Plano Diretor tem sido conceituado como uma lei municipal que se constitui
em normas que tracam as diretrizes e técnicas para se atingir o desenvolvimento
integral do municipio sob o ponto de vista urbano, sécio-econémico e administrativo.
Ao longo do tempo, adotou muitos nomes, entre os quais Plano Diretor de
Desenvolvimento Econémico, Plano Diretor Decenal, ou simplesmente Plano Diretor,
a partir da Constituicao de 1988.

Para Meirelles (1993, p. 393)

€ o instrumento técnico-legal definidor dos objetivos de cada Municipalidade, e por
iISSO mesmo com supremacia sobre os outros, para orientar todas as atividades da
Administragdo e dos administrados nas realizagbes publicas e particulares que
interessam ou afetem a coletividade.

Afirma Monteiro (1990, v.1, p.13), que o Plano Diretor ndo se trata de um
mero plano urbanistico e ndo pode ser confundido como tal. Esclarece que o Plano

Diretor

tem um objetivo muito mais amplo: o de interferir no processo de desenvolvimento
local a partir de uma compreensao global dos fenémenos politicos, sociais,
econémicos e financeiros que condicionam a evolu¢cdo do municipio e contribuem
para a ocupacao desordenada do espaco urbano.

Na visdo de Monteiro, portanto, o Plano Diretor constitui-se, mais do que um
ordenador do espaco urbano, num indicador de objetivos onde a cidade quer
chegar.

Neste estudo tem-se como objetivo demonstrar que, mais do que uma norma,
o Plano Diretor € um instrumento para que as func¢des sociais da cidade e da
propriedade urbana se materializem. Ou seja, a garantia da implementacao das
funcbes sociais da cidade e da propriedade urbana, que foram amplamente
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estudadas anteriormente, é o objetivo primordial do Plano Diretor. Assim,  pode-se
dizer que o Plano Diretor € instrumento fundamental da politica urbana municipal,
que tem por objetivo garantir o bem-estar e a melhoria da qualidade de vida da
populacao, através do ordenamento do pleno desenvolvimento das fungdes sociais
da cidade e da propriedade urbana.

Para Saule Junior (1997, p. 260) a participacdo da comunidade na
elaboracao do Plano Diretor além de

dar eficacia e validade juridica em obediéncia aos principios constitucionais
norteadores da politica urbana, com também para conferir consisténcia para os
novos paradigmas de exercicio do poder, de modo a consolidar novos valores
fundamentais na cidade, considerando a existéncia de diferencas, dos conflitos, dos
interesses divergentes presentes na sociedade, a pratica do democracia e do
exercicio da cidadania.

A lei que estabelece o Plano Diretor podera prever outras leis especificas que
deverao aprofundar e detalhar matérias como, por exemplo, a lei ocupacao e uso do
solo urbano, lei do zoneamento e perimetro urbano, lei de obras de construcao e
edificacdes, licenciamento e fiscalizacdo de obras e edificacdes, codigo sanitario,
licenciamento e fiscalizacao de atividades econémicas e posturas municipais entre
outras. Quanto a lei do Plano Diretor, Mukai (2002, p.248) afirma que “0 processo
legislativo de sua aprovagéo, ao nivel municipal, e o comum. Deveria ser matéria
exclusiva competéncia do Executivo, quanto a iniciativa”.

Meirelles (1993, p 394) aponta algumas caracteristicas do Plano Diretor
como ser uno, integral, dindmico e evolutivo, devendo ser adaptado as necessidade
de cada municipio. Deve fixar objetivos e prioridades na orientacdo do
desenvolvimento e crescimento da cidade, disciplinando as atividades urbanas e
norteando futuros empreendimentos no territério municipal, tanto publicos quanto
privados. Assim também argumenta Carneiro (1998, p.119) quando afirma que “o
Plano Diretor € o instrumento que mostra o norte para que o Poder Publico Municipal
tenha os meios para ativar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade”.
E vai além ao declarar que “ndo é mero ordenador da ocupacao do solo urbano. E
muito mais, bem mais. Razdo por que, face ao seu imenso alcance, todas as
cidades brasileiras deveriam estar obrigadas a adota-lo”.

O Estatuto da Cidade estabelece que o Plano Diretor deve englobar todo o
territério do municipio (art. 40 paragrafo 2°.), portanto ndo é uma lei apenas para os
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aspectos urbanos do municipio, mas objetivando o seu desenvolvimento integral em
todas as areas. Neste particular o municipio podera estabelecer normas de
zoneamento para as atividades agropecuarias, agroindustriais, vias publicas rurais
entre outras.

A critica que se faz ao Plano Diretor determinado na Constituicao Federal é
que ele é apresentado como o unico instrumento do desenvolvimento da politica
urbana. E como o Plano Diretor ndo é obrigatério para todos os municipios, estas
comunidades ficariam sem planejamento ou recorreriam a politicas imediatistas
correspondentes ao mandato do Prefeito. Assim, Daniela Campos Libério Di Sarno
(2004, p. 64) expressa sua opinido:

Apenas a figura do Plano Diretor ndo € suficiente para detectar as necessidades e
peculiaridades de toda a cidade. E necessario que ele seja complementado por
planos especificos, setoriais ou microrregionais que determinarao o perfil de cada
localidade.

Di Sarno reconhece, no entanto, que o Estatuto da Cidade (art. 4, Il), prevé
que sao instrumentos gerais de planejamento também o planejamento das regides
metropolitanas, aglomeracées urbanas e microrregides. Observe-se que ¢é
competéncia dos estados (art. 25, paragrafo 3°. CF), mediante lei complementar,
com o objetivo de integrar a organizagao, o planejamento e a execucao de fungdes
publicas, instituir regidbes metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides
constituidas de municipios limitrofes. Assim os Estados tém criado regides
metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides e estabelecido planos e
politicas de desenvolvimento urbano e regional com objetivo de planejar o territério

além das fronteiras politicas dos municipios.

5.3.1 Requisitos Minimos para o Plano Diretor

Instrumentos como o parcelamento, edificacdo, e utilizacdo compulsérios,
direito de preempc¢ao, outorga onerosa do direito de construir, zonas especiais onde
0 uso do solo podera ser alterado mediante contrapartida do beneficiario, operacdes
urbanas consorciadas, transferéncia do direito de construir e sistema de

acompanhamento e controle, sdo conteudos minimos, previstos no art. 42 do
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Estatuto da Cidade, que deverdo estar previstos no Plano Diretor para que os
mesmos possam ser implementados pela administracao municipal.

No entanto, o que se observa, é que muitos destes instrumentos, dependendo
o tamanho do municipio e das condi¢des locais ndo estavam sendo aplicados, ou se
constituiam em mera repeticdo da legislacdo federal nos planos diretores sem
nenhuma finalidade pratica. E a verdadeira finalidade de um Plano Diretor, que é
implementar, ser o instrumento para que se implemente as fungdes sociais da
cidade, ndo estava sendo atingido. Neste sentido Adir Ubaldo Rech alerta que o
Plano Diretor deve incorporar as diretrizes estabelecidas no Estatuto da Cidade.
Afirma Rech (2003, p. 249) que:

O Plano Diretor ndo pode constituir-se de normas isoladas, sem unidade, que néo
conduzem para lugar algum. Também nao pode ensejar interpretacées contraditorias
(antinomias, antagonismos). Esse plano tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, conforme
preceitua o art. 2°. do Estatuto da Cidade. As diretrizes do préprio estatuto devem ser
incorporadas a lei do Plano Diretor, como direitos a serem assegurados e principios
a serem observados para alcangar seu objetivo.

O ConCidades, que possui competéncia legal para emitir orientagdes e
recomendacgdes sobre a aplicacao do Estatuto da Cidade, preencheu esta lacuna na
legislacdo com a resolucao 34, de 01 de julho de 2005. Ela, entretanto, n&o possui
poder normativo ou regulamentar, apenas de recomendacdo. Com a resolucao
estabeleceu-se efetivamente conteddo minimo que devem conter um Plano Diretor
para que efetivamente venha garantir a implementacdo das fung¢des sociais da
cidade e da propriedade urbana. E ndo apenas isto, esclareceu qual é a finalidade
de um Plano Diretor como elemento para ordenar o pleno desenvolvimento das
funcbes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes, conforme
estabelece a Constituicao Federal (art. 182).

Nas consideragdes iniciais a resolugao é clara e afirma de forma peremptdéria

que

0 objetivo fundamental do Plano Diretor € definir o conteudo da fungdo social da
cidade e da propriedade urbana, de forma a garantir 0 acesso a terra urbanizada e
regularizada, o direito a moradia, ao saneamento basico, aos servigos urbanos a
todos os cidaddos, e implementar uma gestdo democratica e participativa
(CONCIDADES, Resolugao 34/ 2005).
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E vai além quando declara que o bem coletivo, a seguranca e o bem-estar
dos cidadaos, e o equilibrio ambiental dependem da elaboracéo de planos diretores
municipais.

Para que isto ocorra, a resolucdo do ConCidades aprofunda a questéo, ao
reconhecer que deve ter

conteudos diferenciados, de forma a respeitar o porte do municipio, sua historia e a
regido onde se insere, e é dever do Estado prover condi¢des indispensaveis para o
pleno exercicio da salude; e que a saude tem como fatores determinantes e
condicionantes, entre outros, a alimentacao, a moradia, 0 saneamento basico, 0 meio
ambiente, o trabalho, a renda, a educacao, o transporte, o lazer, e 0 acesso aos bens
e servicos essenciais (CONCIDADES, Resolucao 34/ 2005).

Quando a resolugcédo trata de Estado como provedor de direitos sociais,
considera o poder publico em suas diferentes esferas: municipal, estadual e federal,
que possuem competéncias comuns estabelecidas nos art. 23 da CF.

Como requisitos minimos, a resolucdo estabelece no art. 1° que o Plano

Diretor deve prever, que

as acoes e medidas para assegurar o cumprimento das funcbes sociais da cidade,
considerando o territério rural e urbano; as agdes e medidas para assegurar O
cumprimento da fungao social da propriedade urbana, tanto privada como publica; os
objetivos, temas prioritarios e estratégias para o desenvolvimento da cidade e para a
reorganizacao territorial do municipio, considerando sua adequacao aos espagos
territoriais adjacentes; os instrumentos da politica urbana previstos pelo art. 42 do
Estatuto da Cidade, vinculando-o0s aos objetivos e estratégias estabelecidos no Plano
Diretor (CONCIDADES, Resolucao 34/ 2005) .

Observa-se que o cumprimento das funcdes sociais da cidade engloba além
do territério urbano também o territério rural, e que a funcéo social da propriedade
nao se refere apenas a propriedade privada, mas também a propriedade publica, e a
organizacao territorial deve levar em conta o aspecto regional quando trata dos
“espacos territoriais adjacentes”. E os instrumentos previstos no art. 42 do Estatuto
das Cidades devem estar vinculados aos “objetivos e estratégias do Plano Diretor”,
ou seja nao deve apenas estar previstos na lei, mas inseridos no contexto da

realidade local.

O art. 2° prevé que
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as fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana serédo definidas a partir da
destinagéo de cada porg¢ao do territério do municipio bem como da identificacdo dos
imoéveis ndo edificados, subutilizados e nao utilizados, no caso de sua existéncia
(CONCIDADES, Resolucao 34/ 2005).

Aqui esta estabelecido de maneira clara, que o ordenamento das funcdes
sociais da cidade vincula-se ao ordenamento das func¢des sociais da propriedade. E

este ordenamento tera de garantir

espacos coletivos de suporte a vida na cidade, definindo areas para atender as
necessidades da populacdo de equipamentos urbanos e comunitarios, mobilidade,
transporte e servicos publicos, bem como é&reas de protecdo, preservacao e
recuperacao do meio ambiente natural e construido, do patriménio cultural, histérico,
artistico, paisagistico e arqueologico.

Especifica ainda como fung&o social da cidade a:

a acessibilidade e a mobilidade sustentavel de todos os cidadaos por meio do
desenho dos espagos publicos e do sistema viadrio basico; a universalizagcdo do
acesso a agua potavel, aos servigos de esgotamento sanitario, a coleta e disposicao
de residuos sélidos e ao manejo sustentavel das aguas pluviais, de forma integrada
as politicas ambientais, de recursos hidricos e de saude; terra urbanizada para
todos os segmentos sociais, especialmente visando a protegdo do direito a moradia
da populagédo de baixa renda e das populacdes tradicionais; areas para todas as
atividades econOmicas, especialmente para o0s pequenos empreendimentos
comerciais, industriais, de servico e agricultura familiar (CONCIDADES, Resolucao
34/ 2005).

Aquilo que era motivo de especulacdo por parte da doutrina sobre quais
seriam as funcdes sociais da cidade previstas no caput do art. 182 da CF, agora
uma norma emanada por um érgao federal procura esclarecer e especificar. Seriam
apenas estas as fungdes sociais da cidade definidas no artigo 2°. da resolugcido 34
do Concidades? As outras funcdes sociais da cidade, que nao foram incluidas na
resolucdo, e que o municipio podera considera-las na hora de implementar o seu
Plano Diretor? O tempo também poderd modificar, alterar algumas destas funcées
sociais, exclui-las ou agregar outras? Enfim estas sdo perguntas que novas
pesquisas na area poderao responder.

A resolugao prevé que, uma vez definidas as fungdes sociais da cidade e da
propriedade urbana, o Plano Diretor devera conter (Art. 3%): critérios para a

caracterizacao de iméveis nao edificados, subutilizados, e ndo utilizados; determinar
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critérios para a aplicagcdo do instrumento estudo de impacto de vizinhanga; delimitar
as areas urbanas onde poderdo ser aplicados o parcelamento, a edificacdo e a
utilizagdo compulsorios, considerando a existéncia de infraestrutura e de demanda
para utilizacado; definir o prazo para notificacao dos proprietarios de imoveis prevista
pelo art. 52, § 4 ¢, do Estatuto da Cidade; delimitar as areas definidas pelo art. 2°
desta Resolucao e respectivas destinacées nos mapas, e descricdo de perimetros,
consolidando no plano diretor toda a legislagcao incidente sobre o uso e ocupacao do
solo no territério do municipio.

Ja em relagao ao art. 42, inciso Il, do EC, (direito de preempc¢ao, outorga
onerosa do direito de construir e de alteragcdo de uso, operagdes urbanas e a
transferéncia do direito de construir), que estabelecem como conteudos minimos, a
resolucdo deixa a aplicacao destes instrumentos no condicional, a critério do
municipio, inclui-los ou ndo no Plano Diretor. E estes instrumentos sé poderéo ser
aplicados se tiverem sua area de aplicagéo delimitada no Plano Diretor e justificados
na exposicao de motivos, com vinculacédo das estratégias e objetivos.

Ainda como conteudos minimos do Plano Diretor, o art. 5% da referida
resolucdo prevé a instituicdo das Zonas Especiais, sempre considerando o
considerando o interesse local, devera inclui-los no texto e mapas legais.
Evidentemente se algumas destas situacbes ndo se configuram no territério
municipal, ndo ha porque destinar determinadas Zonas Especiais, ja que nao se
constituem em interesse da comunidade.

Classificadas como Zonas Especiais deverdo ser destinadas areas para
assentamentos e empreendimentos urbanos e rurais de interesse social; demarcar
os territérios ocupados pelas comunidades tradicionais, tais como as indigenas,
quilombolas, ribeirinhas e extrativistas, de modo a garantir a protecdo de seus
direitos; demarcar as areas sujeitas a inundagdes e deslizamentos, bem como as
areas que apresentem risco a vida e a saude; demarcar os assentamentos
irregulares ocupados por populacdo de baixa renda para a implementacdo da
politica de regularizagao fundiaria; definir normas especiais de uso, ocupacao e
edificacdo adequadas a regularizacdo fundiaria, a titulagdo de assentamentos
informais de baixa renda e a produgcdo de habitacdo de interesse social, onde
couber; definir os instrumentos de regularizacdo fundiaria, de producao de
habitacdo de interesse social e de participacdo das comunidades na gestdo das
areas; demarcar as areas de protecdo, preservacdo e recuperacao do meio
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ambiente natural e construido, do patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico
e arqueoldgico.

Também a resolugao (art. 6°.) enfatizar a importancia do acompanhamento e o
controle social, conforme previsto pelo art. 42, inciso lll, do Estatuto da Cidade.
Como instrumentos do acompanhamento e controle o Plano Diretor devera prever
insténcias de planejamento e gestdo democratica para implementar e rever o Plano
Diretor; apoiar e estimular o processo de Gestdo Democratica e Participativa,
garantindo uma gestao integrada, envolvendo poderes Executivo, Legislativo,
Judiciario e a sociedade civil; garantir acesso amplo as informagdes territoriais a
todos os cidadaos; monitorar a aplicagdo dos instrumentos do Plano Diretor e do
Estatuto da Cidade, especialmente daqueles previstos pelo art. 182, §4° da
Constituicao Federal.

Para o Sistema de Acompanhamento e Controle Social (art.7%:- Resolugao
34), os instrumentos deverdo ser de gestdo democratica do Plano Diretor como: o
Conselho da Cidade ou similar, com representacdo do governo, sociedade civil e das
diversas regides do municipio, conforme estabelecido na resolu¢cao 13 do Conselho
das Cidades; conferéncias municipais; audiéncias publicas, das diversas regides do
municipio, conforme parametros estabelecidos na Resolugcao n? 25 do ConCidades:
consultas publicas; iniciativa popular; plebiscito; referendo.

Também para as cidades como mais de 500 mil habitantes (art.8°. R34) o
Plano de Transporte Urbano integrado, ora denominado de Plano Diretor de
Transporte e da Mobilidade, devera contemplar os seguintes principios e diretrizes
gerais: garantir a diversidade das modalidades de transporte, respeitando as
caracteristicas das cidades, priorizando o transporte coletivo, que é estruturante,
sobre o individual, os modos ndo-motorizados e valorizando o pedestre; garantir que
a gestdo da Mobilidade Urbana ocorra de modo integrado com o Plano Diretor
Municipal; respeitar as especificidades locais e regionais; garantir o controle da
expansao urbana, a universalizacdo do acesso a cidade, a melhoria da qualidade
ambiental, e o controle dos impactos no sistema de mobilidade gerados pela
ordenacéao do uso do solo.

Finalmente a portaria do ConCidades deixa em aberto para outros conteudos
além do minimo exigido na elaboracdo do Plano Diretor, de acordo com as
especificidades e temas relevantes de interesse da populacdo de cada municipio.
Isto significa que o conteddo minimo, € apenas o basico, o imprescindivel que
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devem constar dos planos, mas que cada cidade podera e devera faze-lo de acordo
com suas necessidades e caracteristicas, incluindo, inclusive instrumentos que,
eventualmente, possam nao estar previstos no Estatuto da Cidade. Finalmente, o
Plano Diretor tem por finalidade implementar as fungdes sociais da cidade, na Carta
Constitucional constituindo-se num direito difuso que foi clareado, especificado pela
portaria do ConCidade.

Alguns municipios, numa etapa anterior a elaboragdo ao Plano Diretor
aprovam um Plano Preliminar de Organizagdo Territorial. Este instrumento foi
bastante utilizado nas décadas de 70 a 90 do século passado e seu objetivo era
disciplinar o solo urbano, a ocupacdo do territério, com areas destinadas a
implantacédo de habitacdes, comércio, industria, servigos, lazer, de prote¢cdo do meio
ambiente. Este plano preliminar acaba se constituindo na base para a elaboracao
futura de uma lei de zoneamento, ocupacao e uso do solo.

Monteiro (1990, v.1, p. 31-32), aponta alguns pontos que deverdo ser
contemplados num Plano Preliminar de Organizacao Territorial, como fundamentais
para que se possa atingir seus objetivos. Quanto as atividades no meio urbano
orienta no sentido de que deva identifica-las no territério as que ja existem, ou
venham a existir no municipio em fungdo das tendéncias; também identificar os
vazios urbanos, qualitativa e quantitativamente, como espagos que podem ser
utilizados por estas atividades; também identificar os canais que fazem a ligacéo
destas atividades, o sistema de circulacdo; os equipamentos urbanos, a infra-
estrutura ligadas as atividades e que séo suporte a elas. Explica que

os trabalhos que conduzem a elaboragcao do plano preliminar de ocupacgao territorial
deverdo ser apresentados sob a forma de um ou mais documentos cartograficos,
acompanhados de textos elucidativos, que servirdo de base para a discussao das
diretrizes do Plano Diretor.

Ainda com relacdo ao documento, aponta Monteiro (1990, p.32) que o
documento devera contemplar, entre outros aspectos, as restricbes de natureza
ambiental; a planta do saneamento basico, incluindo macrodrenagem, orientando a
ocupacao do solo para seguir o fluxo das bacias hidrograficas, com objetivo de
diminuir custos de urbanizacdo e manutencdo dos equipamentos; deve-se ainda
identificar as atividades de grande porte que possuem atracao sobre as demais; o
sistema viario, destacando as formas de mobilidade e acessibilidade; sistemas de

educacao, abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem, energia
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elétrica, pavimentagdo e outros; possuir um diagndstico completo das areas néo

ocupadas, com o tamanho, valor, infra-estrutura existente.

5.3.2 Estudo de Impacto de Vizinhanca

Uma das grandes inovacdes do Estatuto da Cidade, que devera integrar o
Plano Diretor é o estudo prévio do Impacto de Vizinhangca, (EIV) para grandes
empreendimentos no espaco urbano. Trata-se de um instrumento de gestéo,
moderno, que constitui a cidade sob o aspecto do direito urbano-ambiental sob a
otica da funcéo social da propriedade urbana. Trata-se de uma forma de fazer com
que a comunidade que, vai sofrer o impacto daquela atividade, seja ouvida e a
decisédo sobre a implantacdo ou ndo do empreendimento néo fique exclusivamente
nas maos de algumas pessoas. Grandes empreendimentos, neste caso, sdo 0s
conjuntos e condominios habitacionais e de atividades empresariais, shopping-
centers, hipermercados, fabricas, estadios e ginasios esportivos, escolas,
universidades, presidios, terminais rodoviarios, ferroviarios, aeroportos entre outros.

O direito de vizinhanca passa a ser considerado na gestdo urbana, uma vez
gue o zoneamento, que era usado até entdo, ndo consegue dar a populacao afetada
solucao para os problemas gerados por empreendimentos de grande porte.

A partir da analise dos impactos € possivel avaliar a pertinéncia da implantagédo do
empreendimento ou atividade no local indicado, ou seja, avaliar se o proposto esta
adequado ao local, estabelecendo uma relacdo da cidade, considerando 0 meio no
qual esté inserido (CONFEA. Ministério das Cidades, 2004, p.112).

Para aplicacdo do Impacto de Vizinhanca, além de estar previsto no Plano
Diretor, é necessario que haja uma lei especifica que vai definir quais os
empreendimentos e as atividades publicas e privadas que dependerdao do Estudo
Prévio de Impacto de Vizinhanca para obter licencas ou autorizagdes de construcao,
ampliagdo ou funcionamento. O objetivo do EIV é fazer uma avaliagdo dos fatores
positivos e negativos que aquele empreendimento vai causar na vizinhanca, em
relacdo a qualidade de vida na populacdo da area de influéncia, sob os aspectos
ambiental, econd6mico, social e com isto apontar acdes mitigadoras e

compensatorias.
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Estabelece o Estatuto da Cidade (art. 37) que na analise do EIV, deve ser
incluida, entre outros aspectos, questdes como o0 aumento populacional, a
capacidade dos equipamentos urbanos e comunitarios, o uso e ocupacéao do solo, a
valorizacdao imobiliaria, geracdo de trafego e demanda por transporte publico,
ventilacdo e iluminacgao, paisagem urbana e patriménio natural e cultura. O resultado
destes estudos deverd ficar a disposicdo da comunidade para consulta, no 6rgéo
responsavel do municipio, pela exigéncia do EIV.

A elaboracédo do EIV nao substitui o Estudo Prévio de Impacto Ambiental, o
EIA, previsto na lei 6.938/81 e na resolugdes 01/86 e 237/97 do Conselho Nacional
do Meio Ambiente, quando a legislacdo ambiental assim o exigir. A resolucao
001/86, do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), define impacto

ambiental como

qualquer alteragdo das propriedades fisicas, quimicas e biolégicas do meio
ambiente, causada por qualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam: a saude, a seguranca e o
bem-estar da populagéo; as atividades sociais e econdémicas; a biota; as condi¢cdes
estéticas e sanitarias do meio ambiente e a qualidade dos recursos ambientais.

Embora ainda um instrumento novo, pouco utilizado, alguns Planos Diretores,
como o de Curitiba (Lei Municipal 11.266/2004) prevé, além das exigéncias do
Estatuto da Cidade, que o EIV deve conter uma discricio detalhada do
empreendimento, identificar os impactos que serdo causados pelo empreendimento
ou atividade nas fases de planejamento, implantacédo, operacdo e quando 0 mesmo
for desativado. E ainda deve acompanhar o EIV, as medidas de controle ambiental,
mitigadoras ou compensatérias adotadas nas diversas fases do empreendimento,
com a indicacao das responsabilidades pela implantacao das mesmas.

5.3.3 Etapas na Construcao do Plano Diretor

Embora ndo haja nenhum impedimento legal para que a iniciativa do processo
e do projeto de elaboracdo do Plano Diretor parta do legislativo municipal, a
experiéncia ensina que esta é uma atividade de competéncia do Executivo, pelos
instrumentos de planejamento que dispde. Desde os técnicos (urbanistas,

engenheiros, advogados, economistas e etc) que estdo a seu servigco, a memoria do
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planejamento municipal, aos recursos que dispde para a contratacdo de empresas e
profissionais capacitados para a elaboracdo dos documentos técnicos que deverao
acompanhar o projeto de lei a ser encaminhado a Camara Municipal.

Ha autores que estabelecem quatro, cinco ou mais etapas para a elaboracao
do Plano Diretor. Silva (2000 p.138-139) prevé quatro fases no processo de
elaboracdo: a) Estudos preliminares; b) Diagnéstico: c¢) Plano de Diretrizes; d)
Instrumentacdo do plano. Os estudos preliminares constituem-se num levantamento
da situacdo e dos problemas municipais. No diagnéstico aprofunda-se a analise
destes problemas, identificam-se as provaveis solucoes e prevé as perspectivas de
evolucdo. O Plano de Diretrizes aponta para as solugées e fixa objetivos e diretrizes
da organizacao do territério. Finalmente os instrumentos do Plano consistem na
elaboracao dos meios de atuacéao identificando as medidas capazes de resolver os
objetivos escolhidos.

O Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CONFEA), em
conjunto com o Ministério das Cidades desenvolveu um guia para elaboragcdo do
Plano Diretor, sob a coordenacdo de Raquel Rolnik e de Otilie Macedo Pinheiro
(2005) que define quatro etapas na elaboracao do Plano Diretor. A primeira, devera
ser as leituras técnicas e comunitarias. Significa identificar a situacdo do municipio:
a parte urbana e rural, problemas, conflitos e potencialidade. A leitura técnica ajuda
a entender a cidade comparando dados e informacbes sécio-econdémicas,
ambientais e de infraestrutura. Ndo se trata apenas de um olhar de especialistas,
mas dos cidadaos das mais diversas areas. Nesta leitura respeita-se até as
memdérias, lembrancas dos moradores, dos grupos sociais. Para a leitura
comunitéaria é importante que os dados como mapas do municipio estejam
disponiveis de forma sistematizada. Neste aspecto deve-se procurar mapear no
territério como areas de risco de ocupacdo, areas de preservagcao cultural,
ambiental, a estrutura fundiaria e outras.

Ainda na leitura técnica e comunitaria sao importante observar os mapas com
a caracterizacao e a distribuicao da populacado e seus movimentos, por bairro, faixa
etaria, renda, crescimento e evasdo da populacdo. Mapas de uso e ocupacédo do
solo, infra-estrutura urbana disponivel como agua, energia elétrica, esgotamento
sanitario, telefone, drenagem e outras, e a populagdo atendida e ndao atendida. E
também procurar mapear as atividades econdémicas do municipio, sua distribuicao
espacial, e no contexto regional. Atividades que estdo em expansédo e em retracao,
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participacdo na receita municipal, e as vocac¢des econOmicas de determinados
bairros. Nestas leituras é importante analisar a legislacdo, os estudos ja existente,
fazendo sempre uma confrontacdo dos dados entre as leituras técnicas e
comunitarias.

Na segunda etapa do processo de elaboracdo do Plano Diretor, segundo o
Guia do Ministério da Cidades, devem ser formuladas e pactuadas propostas
prioritarias ja definidas nas leituras técnicas. Em cada tema prioritario deve ser
definidos também as estratégias e os instrumentos de acordo, caracteristicas e os
objetivos que deverao estar contidos no Plano Diretor. Por exemplo: proteger as
areas do patrimbénio ambiental degradas: programa de moradias para as
populagdes de menor renda. Estas prioridades devem ter objetivos a ser atingidos e
estratégias de implementacao.

A terceira etapa deve definir os instrumentos, ou seja, as ferramentas que
estardo contidas no Plano Diretor, em consonancia com o0s objetivos e estratégias
dos projetos prioritarios. A grande maioria destes instrumentos esta prevista no
Estatuto da Cidade, porém devem ser definidos aqueles que melhor adequados ao
municipio. Os instrumentos vao desde os que regulamentam e disciplinam o
parcelamento, o uso e ocupacgédo do solo, zoneamento ambiental, planos setoriais,
institutos tributarios e financeiros, como impostos e contribuicdo de melhorias.

Também podem ser definidos instrumentos como a gestdo democratica,
envolvendo o planejamento participativo, com a realizagdo de conferéncia e a
implementacdo do Conselho da Cidade. E ainda instrumentos juridicos e politicos,
como desapropriacdo, serviddes, tombamento de imdveis e mobilidrio urbano,
usucapiao, direito de superficie, preempcdo, outorga onerosa do direito de
construir,transferéncia do direito de construir, operacées urbanas consorciadas,
estudo de impacto ambiental e de impacto de vizinhanga entre outros.

E a quarta etapa diz respeito ao sistema de gestdo e planejamento do
municipio. Na lei do Plano Diretor deve estar previsto como deve ser 0 processo
participativo no planejamento objetivando implementar e controlar a sua execucgao.
Esta etapa deve compreender avaliacdes, atualizacdes e ajustes ja previstos na
prépria lei. Devera estabelecer suas instancias de monitoramento como o conselho
da cidade, ou conselho de desenvolvimento urbano, com as competéncias,

atribuicbes e quem o compde. Também, segundo o Guia, e o proprio Estatuto da



107

Cidade, o Plano Diretor deve prever as formas de revisédo e atualizagéo, prevendo-se
uma revisao geral, pelo menos, a cada 10 anos.

Este trabalho, propde-se a dividir o processo de elaboracdo do Plano Diretor,
em duas fases: a primeira vai desde a decisao politica de elaborar o anteprojeto de
Plano Diretor por iniciativa do Executivo, até transformar-se num projeto de lei a ser
encaminhado a Camara Municipal para andlise e deliberacdo dos vereadores. A
segunda etapa sera o processo de analise do projeto no Legislativo Municipal até
sua deliberacdo pelo Plenario da Camara. Na primeira etapa dividiu-se o projeto em
sete fases: 1) — Diagnéstico da Realidade Municipal; 2) — Prognéstico; 3)
Deficiéncias (Pontos Fracos); 4) Tendéncias Positivas; 5) — Estratégias; 6) Custos;
7) Prioridades. Na segunda etapa, na Camara, a tramitacdo do projeto tera, no
minimo, trés fases: a) andlise técnica; b) analise nas comissoes; c) discussao e
votacdo. Avaliacdo e Controle € uma etapa independente do processo de
elaboracao e aprovacao que ocorre durante o periodo de implementacao do que foi
estabelecido e planejado.

Deve-se ter consciéncia de que o processo de elaboracdo do projeto de um
Plano Diretor € antes de tudo um projeto. Portanto é fundamental planejar-se o
préprio projeto para que todas as fases de elaboragdo possam ser cumpridas €, no
final do trabalho, tenha-se um projeto que serd encaminhado a Camara Municipal
que possa efetivamente se constituir num verdadeiro instrumento para a
concretizacdo e ordenamento das funcdes sociais da cidade. As etapas do projeto
constituirdo a propria meméria do Plano Diretor que o acompanhardo em forma de
justificativa, com apéndices, mapas, fotografias, atas e outros documentos que
estardo anexos ao proprio projeto de lei.

Como todo projeto, o Plano Diretor deve ter um objetivo a ser alcancado.
Objetivo este que ndo se resume a uma lei de planejamento. Todo o processo de
elaboracao do projeto deve contemplar etapas como a participagdo da comunidade,
da cooperacdo das associacdes representativas no planejamento municipal,
conforme preceitua o item XII, do artigo 29 da Constituicio Federal. E fundamental
para que os resultados sejam os esperados que o projeto tenha objetivos muito bem
definidos.

Na fase um deve-se fazer um diagnostico completo da realidade municipal,
objetivando colher a maior quantidade possivel de dados que possam permitir que

se tomem as decisdes corretas nas etapas seguintes do processo de elaboracao do
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projeto. Este estudo deve ser o mais completo possivel, envolvendo todas as areas
da cidade. A colheita destes dados deve envolver todos os aspectos, comegando
pelo fisico-territorial, que abrange os cursos d’agua e as areas de preservacao
ambiental. Os dados sdcio-econdmicos, €énicos-populacionais, sociais, culturais,
econdbmicos, educacionais, devem ser os mais atualizados possiveis. Se os dados
nao estiverem disponiveis em institutos de pesquisa, como o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) 6rgaos estaduais ou mesmo do municipio, deve-se
incluir neste etapa pesquisas proprias.

Também se deve trabalhar nesta etapa com os indicadores disponiveis e, se
for o caso, criar novos indicadores para que o diagndstico possa refletir a realidade
que se pretende alcancgar. Neste sentido Courson compara o diagnéstico de uma
cidade ao diagnéstico que um médico faz de uma paciente ao examina-lo e ter a

mao todos os exames. Diz o planejador francés que

o diagnéstico é o estado de saude de uma cidade: suas forgas e fraquezas, suas
potencialidades e desequilibrios, seu entorno. Para ser util, o diagnéstico deve
possibilitar o estabelecimento de uma terapéutica, preventiva antes que curativa
(19983, p.61) ( tradugéo do autor).

O perfil dos habitantes envolvendo a faixa etaria, sexo, o grau de
escolaridade, o crescimento populacional, as condi¢gdes socio-econémicas, € a
evolugdo ou nado da renda, a dindmica econbmica, as possibilidades de
financiamento de projetos, sado informacées muito importantes na elaboracdo do
diagnéstico. Também deve ser feito um levantamento de toda a infra-estrutura
urbana disponivel como sistema viario, transporte, comunicagdo, equipamentos
educacionais, hospitais, postos de saude, creches, estabelecimentos comerciais,
industriais e de servigos. Importante também se ter um diagnéstico das receitas
tributarias municipais, setores de onde elas se originam, e as areas onde se gastam
essas receitas.

Deve-se também fazer uma andlise do corpo burocratico municipal, situacao
funcional, perfil educacional, salarial e outros. Importante também se ter um histérico
da cidade, desde a fundacéo, inclusive com as correntes étnicas que colonizaram o
municipio. Enfim, o diagnéstico € que vai possibilitar avancar no estudo para se
chegar ao projeto desejado. Esta € uma fase fundamental do trabalho de elaboracao
do projeto, uma vez que os resultados que se pretendem atingir com o Plano Diretor
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dependera muitos destas informagdes. Conforme ensina Rezende (2003, p. 39) que
“a decisa@o de planejar decorre da percepcao de que os eventos futuros poderdao nao
estar de acordo com o desejavel se nada for feito”.

Fase dois do processo de elaboracdo do Plano Diretor deve-se, com base
nos dados colhidos na fase de diagndstico, fazer-se um progndéstico sobre a situacao
do municipio a curto, médio e longo prazo. Levantam-se hipdteses do que ocorrera
com o municipio havendo apenas um crescimento vegetativo, nenhum crescimento,
ou um decréscimo populacional, se forem mantidas as taxas atuais de crescimento
econdmico, se houver uma estagnacédo destas atividades, ou, se através de uma
acao direcionada do Poder Publico houver um incremento destas atividades. O
prognostico devera levar em conta tendéncias municipais e regionais, os fatores que
podem influenciar o municipio nos mais diversos aspectos, desde aquelas que
estejam proximas, que digam respeito a sua populacao, as riquezas de seu territorio,
suas potencialidades, até fatores externos que abrangem politicas nacionais e
internacionais.

Importante, nesta fase, € analisar as tendéncias de crescimento ou reducao
populacional, a vocacao econdmica de cada parcela do territério municipal, como um
bairro ou um distrito, ou localidade, por exemplo. Como estara o comércio, a
industria, a agricultura, a prestacdo de servicos do municipio num horizonte de
projecao de cinco, dez, e até ou vinte anos mais anos. Também o progndstico
devera abranger todas as areas de infra-estrutura urbana e rural envolvendo, entre
outros, os setores de transporte, saneamento, energia, comunicacées que O
municipio possui e a que podera ter, com 0s recursos orcamentario atuais, em
horizontes de tempo pré-fixados.

A fase do progndstico é fundamental para uma das préximas etapas, quando
se vai propor as estratégias para se atingir no futuro, o desenvolvimento amplo e
integrado do municipio, corrigindo distor¢cdes, fortalecendo pontos fracos,
redirecionando recursos, buscando novas fontes de financiamento. E na fase de
prognostico que se devem fazer simulagdes dos varios cenarios provaveis. Porém
para esta fase do processo de elaboragéo do Plano Diretor € importante ter em vista
que o cenario, com as condicbes e os dados que se tem, o resultado sera o
prognosticado, previsto, se fatores outros nao influenciarem no processo.

Na terceira fase serdo analisadas as deficiéncia apresentadas pelo
municipio, ou seja, 0s seus pontos fracos. Onde ha caréncias, € no que estas
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podem dificultar o desenvolvimento, o0 progresso sécio-econdmico daquela
comunidade. Um termo bastante utilizado pelos administradores que trabalham em
planejamento para definirem esta fase € SWOT, que constitui as iniciais de quatro
palavras em inglés: strenght, forca; weakness, fraqueza: opportuniies,
oportunidades; e threats, ameacas. Para Almeida (2004, p. 23), “SWOT ¢é a
avaliacdo dos pontos fortes (Strenghts) e dos pontos fracos (Waknesses) da
organizacao a luz das oportunidades (Opportunities) e das ameacas (Threats) em
seu ambiente”.

Fundamental nesta fase é ter estudado com profundidade o diagndstico e
ampliar a visdo do prognéstico, detectando todas as caréncias presentes e aquelas
que advirdo no futuro se forem mantidas as condi¢gdes atuais. Como nas fases
anteriores € importante nesta fase se fazer graficos com as principais temas que se
pretende analisar como a questao populacional, ai envolvendo os recursos humanos
disponiveis, o potencial humano da comunidade, nos aspectos econémicos e
financeiros, de infraestrutura, transporte, comunicacédo, equipamentos sociais e
outras. Ter visao global do processo de planejamento sabendo-se que pontos fracos
sdo contrapostos pelos pontos fortes e que as ameacas podem gerar oportunidades
a medida em que novos caminhos, novas solugdes forem buscadas.

A quarta fase trata das tendéncias daquela comunidade, ou a vocacao inata
ou resultado da experiéncia acumulada. Pode-se também chamar de qualidades
intrinsecas, como por exemplo o potencial natural envolvendo o meio-ambiente,
qualidade do solo, clima. Também envolve a capacitacéao dos habitantes, o nivel de
escolaridade, a cultura, as tradicoes, os valores, os costumes, as atividades
econbmicas que estdo sendo desenvolvidas e as perspectivas destas atividades
quanto a valorizacdo no mercado interno e externo. Importante ainda detectar a
vocacdo de determinados bairros ou distritos, aspectos de sua histéria, belezas
naturais, estabelecimentos gastronémicos, turisticos, comerciais, arquitetdnicos e
outros que possam ser explorados em beneficio do desenvolvimento daquela
comunidade. E ainda avaliar toda a infra-estrutura urbana disponivel que pode se
constituir em pontos fortes.

A quinta fase diz respeito as estratégias que serdo adotadas para a solugéo
dos problemas encontrados e para se atingir os resultados esperados. As
estratégias deverao ser bem definidas e podem se constituir em dar ou tirar
incentivos para determinadas atividades. A estratégia € um termo de origem militar
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atualmente universalizada em todas as atividades de planejamento, desde o
empresarial, governamental e até nos esportes. Saber definir as estratégias é
facilitar a obtencao de resultados positivos.

Para Gramms e Lotz (2004, p 127), “a estratégia € um conjunto de objetivos e
de politicas principais capazes de guiar e orientar o comportamento da empresa em
longo prazo”. Uma cidade pode ser comparada a uma grande empresa, uma enorme
empresa, que para atingir o seu objetivo maior que € proporcionar o bem-estar de
seus habitantes atua em varias areas, que se constituem nas suas fungdes, e para
que elas sejam sociais, deve proporcionar igualdade de condicbes de qualidade de
vida a todos os que nela vivem.

Definir as politica publicas para cada uma das areas, objetivando sempre o
cumprimento das funcbes sociais da cidade, desde a infra-estrutura urbana,
saneamento ambiental, mobilidade, expansao das areas urbanizadas, politicas de
incentivo ao desenvolvimento econémico em determinados setores, ou retirar
incentivos para que ndo deteriore 0 meio ambiente e a qualidade de vida naquela
area. Esta é uma fase muito importante, uma vez que é a partir das estratégias que
os resultados serdo mais faceis de ser atingidos ou néo.

Na sexta fase vai se fazer um estudo dos custos de implantagdo de todas as
prioridades. Embora os valores n&o estardo no corpo da lei do Plano Diretor, uma
vez que esta matéria devera ser especificada em cada projeto ou mesmo nos planos
Plurianuais, nos orcamentos, € importante que estes valores estejam bem
determinados no documento que acompanha o projeto. Conforme Oliveira (2004, p.
94), “as politicas publicas sédo originadas de um processo longo e custoso, em que
se busca priorizar as acdes, com base em sua relevancia a sociedade civil e
conforme sua viabilidade financeira”.

Todos os valores previstos de investimentos para que as metas sejam
atingidas nos anos seguintes para se atingir as metas propostas, com graficos
devem estar no documento do Plano Diretor. Nesta fase deverao ser analisados os
custos econdémicos, financeiros, sociais, politicos e outros. A fonte destes recursos,
publicos, privados, financiamentos, interno e externo. Enfim, nesta fase tudo deve

ser avaliado para se atingir as metas propostas.

Na sétima e ultima fase de elaboracdo do Plano Diretor no ambito do
Executivo é fundamental definir as prioridades a partir dos recursos disponiveis e
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das necessidades mais prementes. Implementar as prioridades, monitorar a gestao
das politicas publicas e avaliar os resultados, corrigindo rumos, devem estar
previstos no projeto. Esta etapa muito importante, uma vez que permite um trabalho
constante no Plano Diretor de atualizacdo, modernizacédo, checagem dos resultados,
das estratégias, de objetivos e necessidades, que podem mudar ao longo do tempo
de implantacdo do que foi planejado.Uma vez todas estas etapas elaboradas,
fundamentadas em documentos, mapas, inclusive com fotografias, levantamentos
aerofotogramétrico e outros, o texto do projeto escrito e justificado, debatido com a
comunidade, em audiéncias publicas, emendado, aperfeicoado, enfim, refletindo o
consenso da populagdo daquele municipio. Assim devera ser encaminhado o Plano
Diretor a Camara Municipal em forma de projeto de lei.

A legislagdo nao diz que esta é uma matéria de iniciativa exclusiva do
Executivo, salvo se a Lei Organica do municipio assim estabelecer. Se for omissa, o
projeto, podera ser de iniciativa do Prefeito, de uma comissdo da Camara, de um
vereador, ou mesmo de 5% dos eleitores daquele municipio. Uma vez na Camara
Municipal, comecara outra fase no processo de elaboragao da Lei do Plano Diretor,
agora baseada exclusivamente no texto de projeto de lei protocolado. Esta sera
também uma fase de andlise, debates, emendas, aperfeicoamento, até a
deliberacao final quando uma vez aprovada pelo Legislativo vai para o Executivo
que, através da sancao e da promulgacao, fara nascer a lei do Plano Diretor.

5.3.4 O Processo Deliberativo do Plano Diretor

Transformado em projeto de lei, o Plano Diretor devera ser encaminhado para
a Camara Municipal, 6rgao legislativo municipal que tera a funcao legal de
transforma-lo numa lei. No Legislativo, o processo de analise, aperfeicoamento, e
deliberacéo do projeto passam, no minimo, por outras trés fases.

A primeira destas fases diz respeito a uma analise técnico-juridica que vai
instrui-lo e, se for o caso, apontar as falhas de redacao, inconstitucionalidades e
ilegalidades que orientarao os pareceres dos vereadores nas comissdes técnicas da
Céamara Municipal. Também este parecer, via de regra, orienta, quais as comissdes
por onde o projeto vai tramitar. Os regimentos internos das camaras estabelecem as
regras de como os vereadores e o proprio prefeito poderdao apresentar emendas ao
projeto original. Nada impede, no entanto, que os vereadores requeiram a Mesa ou
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ao Plenario que o projeto seja analisado por outras comissées que ainda ndo se
manifestaram sobre o assunto. Normalmente o projeto devera ser analisado receber
pareceres de comissdes como de Legislacao e Justica, Urbanismo, Educacao etc.
Na fase da tramitacdo do Plano Diretor nas comissdes técnicas da Camara
Municipal, o projeto de lei devera novamente retornar a andlise da comunidade,
agora no ambito do Legislativo, com a utilizagdo dos instrumentos como debates,
audiéncias e consultas publicas previstos no inciso Il, do artigo 43 do Estatuto da
Cidades. A participacao popular na fase do processo legislativo esta recomenda

quando a resolugédo no. 25 do ConCidades, art. 3°. § 1°. : “... a efetiva participacao
de poder publico e da sociedade civil, em todas as fases do processo, desde a
elaboracao até a definicdo dos mecanismos de tomada de decisao”.

Os relatores nas comissdes poderdo estabelecer um prazo para que a
sociedade civil organizada possa apresentar sugestdes de emendas que serdo ou
ndo acatadas. As emendas, saliente-se, s6 podem tramitar se forem assumidas por
algum parlamentar, ou seja, apresentadas em nome dele, ou do relator no parecer
que fara a comissdo. O projeto de lei do Plano Diretor analisado nas Comissdes
Técnicas, segue para discussao e para ser votado pelo conjunto dos vereadores no
Plenario da Camara.

Em Plenario, uma vez discutido, votado e aprovado com o emendas ou nao, o
projeto sera encaminhado ao Prefeito Municipal tera o prazo de 15 dias para
sanciona-lo integralmente, ou veta-lo totalmente ou vetar determinados artigos. Se
foi vetado total ou partes, voltara a Camara para que os vereadores deliberem sobre
a derrubada do veto ou a sua manutencdo. O Regimento Interno de cada
Legislativo Municipal estabelece as regras de discussdo e votagao do projeto, e
determina o0 quorum necessario para aprovagao e derrubada do veto. O quorum
minimo para derrubada do veto é de maioria absoluta dos membros da Camara.

Transformado em lei, o Plano Diretor deve ser colocado imediatamente em
pratica. Como estabelece o art. 40, § 1°. do Estatuto da Cidade, o Plano Diretor “é
parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual,
as diretrizes orgcamentarias e o orcamento anual incorporarem as diretrizes e as
prioridades nele contidas”. Isto significa que se o PPA, LDO e LOA nao
contemplarem e nao incorporarem as diretrizes e as prioridades contidas no Plano
Diretor estas leis serao inconstitucionais, portanto passiveis de serem questionadas
judicialmente. E os agentes publicos (prefeitos e outros agentes publicos) que
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descumprirem a lei, poderdo responder acao civil publica por atentarem contra a
ordem urbanistica (Lei 7.347/85, art. 4°.).

Por forga o artigo 52, do Estatuto da Cidade, o Prefeito comete crime de
improbidade administrativa (lei 8.429/92), se no processo de elaboracdo do Plano
Diretor, impedir ou nao promover audiéncias publicas com a participacao da
comunidade e das entidades representativas da sociedade civil. Também se néo der
publicidade e impedir 0 acesso aos documentos e informacdes produzidas, ou nao
rever o Plano Diretor a pelo menos a cada 10 anos ou n&o aprova-lo no prazo de 5
anos, nos municipios em que é obrigatorio (Art. 40, § 3°.,§ 4°. 1 a lll, 41 e 50 do
E.C)°.

5.4 CONTROLE E FISCALIZACAO

Uma vez em vigor o Plano Diretor, fundamental é que haja monitoramento,

controle e fiscalizagdo, por parte do Poder Publico Municipal e da sociedade na

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansdo urbana.

§ 12 O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias e o orgamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades
nele contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo.

§ 32 A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

§ 4° No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementagcéo, os
Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo:

| - a promocao de audiéncias publicas e debates com a participacao da populacao e de associacoes
representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il - a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

[l - 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

Art. 41. O plano diretor é obrigatério para cidades:

| - com mais de vinte mil habitantes;

Il - integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

[l - onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no 4° do art. 182 da
Constituicao Federal;

IV - integrantes de areas de especial interesse turistico;

V - inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental de ambito regional ou nacional.

§ 12 No caso da realizacao de empreendimentos ou atividades enquadrados no inciso V do caput ,
0s recursos técnicos e financeiros para a elaboracdo do plano diretor estardo inseridos entre as
medidas de compensacao adotadas.

§ 22 No caso de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado um plano de
transporte urbano integrado, compativel com o plano diretor ou nele inserido.

Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigagéo prevista nos incisos | e Il do art. 41
desta Lei que ndo tenham plano diretor aprovado na data de entrada em vigor desta Lei, deverao
aprova-lo no prazo de cinco anos.
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implantacdo e execugcdo das diretrizes nele propostas, para que efetivamente as
funcbes sociais da cidade sejam ordenadas e proporcionem melhor qualidade de
vida e o bem-estar dos seus habitantes e daqueles que dela se utilizem. Caso isto
nao ocorra, o Plano Diretor serd apenas um documento sem vida, sem efetividade,
sem utilidade, esquecido numa estante ou gaveta de um érgao da administragao.

O Plano Diretor € um instrumento de Politica Puablica Municipal que néao se
limita a uma administracdo, mas transpassa no tempo, j& que a sua efetiva
implementacao num periodo histérico é que vai proporcionar os resultados previstos.
A construcao da cidade é diaria, as geragdes sucedem-se e cada uma coloca a sua
contribuicdo. O ambiente urbano € uma construcao coletiva e deve ser aperfeicoada
a cada nova etapa, para que cumpra as politicas de desenvolvimento urbano,
ambiental, social e econdmica previsto num Plano Diretor que tenha sido elaborado
através de um processo democratico e participativo.

Os instrumentos de gestdo democratica previstos no Estatuto da Cidade
devem estar incluidos no Plano Diretor para que o efetivo monitoramento, controle e
fiscalizacdo ocorra. E entre estes instrumentos é importante destacar a
implementacdo de um Conselho da Cidade, com a participacdo paritaria da
administracdo municipal e da sociedade civil organizada e dos movimentos
populares. Faz-se necessario também a existéncia de um sistema de informagdes,
com o objetivo de organiza-las, sistematiza-las e coloca-las a disposicdo da
comunidade, vinculado a administracdo municipal ou a um 6érgao que tenha como
finalidade especifica zelar pela aplicacao do Plano Diretor.

Este sistema de informacbes sobre o Plano Diretor devera possibilitar que
todos os segmentos tenham acesso aos dados, de forma transparente, permitindo
que demandas da populacdo e politicas publicas sejam contempladas no
planejamento, e que haja um efetivo controle social do que se esta fazendo. Em
muitas cidades, foram constituidos 6rgaos especificos na administragdo municipal
para coordenar este sistema de informacdo, mantendo um controle sobre os
diversos setores da administracéo, para que nao se desviem do foco e dos objetivos
estabelecidos pelo Plano Diretor. Exemplo € o Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano de Curitiba, IPPUC, Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de
Joinville (IPPUJ), Instituto de Planejamento Urbano de Londrina (IPPUL) entre

outros.
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Tratando do Planejamento Estratégico Municipal, que pode ser adaptado para
o Plano Diretor, Rezende e Castor (2005) propdem trés tipos de controles
municipais: estratégicos, taticos e operacionais. Os estratégicos devem abranger a
monitoracdo e avaliagdo da estratégia e assegurar que as metas propostas sejam
atingidas. Os taticos objetivam atingir os objetivos gerencial ou intermediario (tatico),
através de agdes de monitoracdo de areas especificas como financeira, humanas e
sociais dos habitantes do municipio.

E, finalmente, os controles operacionais tém como finalidade que sejam
alcancadas as metas propostas sob a 6tica dos aspectos do cotidiano, ou das agdes
técnicas, como produtividade, controle de qualidade e outras. E acentuam Rezende
e Castor (2005, p.105):

Essencialmente, um processo de controle municipal enfatiza o estabelecimento de
indicadores para posterior mediagdo, acompanhamento e avaliagdo. Neste sentido, é
fundamental estabelecer os meios de controles do planejamento estratégico
municipal.

Conclui-se que tao importante quanto ter um Plano Diretor que efetivamente
se constituia num instrumento da vontade popular, elaborado através de um
processo democratico e participativo, € fundamental que seja implementacao e o
controle sobre os resultados. Estes resultados devem ser frequentemente
analisados, propostas solugcdes para os problemas encontrados e, periodicamente
revisados. O Estatuto da Cidade (art. 40, § 3°.) estabelece que “a lei que instituir o
Plano Diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos”.

Como principal instrumento da politica de desenvolvimento expansao urbana,
o Plano Diretor deve ser utilizado pelo Poder Publico Municipal para ordenar as
funcbes sociais da cidade e garantir a materializacdo desses direitos. E assim,
efetivamente, a politica urbana vai proporcionar e garantir o bem-estar daqueles que

moram na cidade ou dela se utilizam na vida cotidiana.

5.5 SINTESE CONCLUSIVA DO PLANO DIRETOR

Diante do exposto neste capitulo, conclui-se que:
O objetivo do planejamento € antecipar e controlar resultados futuros.

Planejar € fixar metas, objetivos, decidir sobre as formas melhores para atingir os
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resultados propostos. O planejamento de cidades tem sido uma ferramenta utilizada
de forma incipiente desde a antiguidade. As primeiras cidades brasileiras também
contaram com a participacao de profissionais na sua constru¢cao, como arquitetos,
pedreiros, carpinteiros e outros, que procuravam edifica-las de acordo com a
concepcgao urbana colonial portuguesa e espanhola, conforme a época.

Desde meados do século XX muitas cidades brasileiras passaram a fazer
seu Plano Diretor. Numa primeira fase mais voltado aos aspectos fisico-territorial do
espaco urbano e, posteriormente, envolvendo também o desenvolvimento socio-
econdmico. A Constituicdo de 1988 transformou o Plano Diretor em norma
constitucional ao estabelecer que ele é o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expanséo urbana.

A gestao democratica da cidade pressupbe a participacao popular através de
orgaos colegiados, nos trés niveis federativos: federal, estadual e municipal. Este
processo de participacao esta regulamentado no Estatuto da Cidade (art. 43 a 45) e
pode ser efetivado através do Conselho da Cidade, de debates, audiéncias,
conferéncias, consultas publicas e planos urbanisticos e projetos de lei de iniciativa
popular propostas a Camara Municipal.

O Conselho das Cidades, ConCidades, € o colegiado a nivel federal vinculado
ao Ministério das Cidades, onde efetivamente ocorre a participacdo da sociedade,
através de seus delegados eleitos por segmentos, para a definicao diretrizes e
politicas publicas para as areas urbanas brasileiras.

O Plano Diretor constitui-se num dos principais instrumentos para que a as
funcbes sociais da cidade sejam ordenadas e se materializem proporcionando
qualidade de vida e bem-estar aos seus moradores e a todos os que dela se
utiizam. Deve ter carater global, envolvendo tanto a area urbana quanto a rural,
objetivando sistematizar o desenvolvimento fisico, econémico e social de todo o
territério do municipio.

Sobre o Plano Diretor pode-se afirmar que se trata de uma lei, ja que é
aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para os municipios com mais de 20 mil
habitantes, segundo a Constituicdo Federal. E, conforme o Estatuto da Cidade,
devem ter Plano Diretor os municipios que fazem parte de regides metropolitanas,
aglomeracdes urbanas, os que integram areas de interesse turistico, areas de
influéncia de empreendimentos ou atividades que geram grande impacto ambiental,
ou ainda quando o municipio quer aplicar os instrumentos parcelamento e edificacdo
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compulsoérios, IPTU progressivo no tempo, desapropriacdo (paragrafo 4°. do artigo
182 da CF).

Da lei municipal que estabelece o Plano Diretor, outras leis especificas podem
seguir-se como a lei de zoneamento, ocupagcdao e uso do solo, construgdes e
edificacoes, codigo sanitario, codigo florestal, posturas municipais entre outras. Da
mesma forma, pode o Plano Diretor prever planos setoriais, especificos,
microrregionais destinados a aprofundar o planejamento em cada uma das areas.

O ConCidades que estabeleceu requisitos minimos a serem abordados no
Plano Diretor objetiva materializar as fun¢des sociais da cidade e da propriedade
urbana. O espaco urbano deve ser delineado no sentido de atender aos anseios e
necessidades da populagcdo no que diz respeito aos espacos de equipamentos
urbanos, mobilidade, servigos publicos e preservacdo do meio ambiente e do
patriménio cultural.

O Estudo de Impacto de Vizinhanca previsto no Estatuto da Cidade, como
instrumento de gestao objetiva ouvir a populacdo que sera atingida por um grande
empreendimento urbano, e analisar implicacées que sofrerdo os moradores. Aos
analisar os aspectos positivos e negativos, objetiva-se assegurar a qualidade de vida
e o direito de vizinhancga, e a pertinéncia ou ndo da implantacao do empreendimento.

Cada autor fixa um numero de etapas de elaboragdo de um Plano Diretor.
Alguns dividem o processo em quatro, outros em cinco fases. Este estudo propde
duas etapas: uma no ambito do Executivo Municipal, com sete fases; outra no
legislativo com trés fases. No Executivo as etapas propostas sdo: a) Diagnostico da
realidade municipal; b) Prognéstico; c) Deficiéncias ou Pontos Fracos; d) Tendéncias
Positivas; e) Estratégias; f) Custos; g) Prioridades. No Legislativo, as fases sao: a)
Analise Técnica; b) Comissdes; ¢) Discussao e votacao.

Avaliagcéao e controle € uma etapa independente do processo de elaboracéo e
aprovacao do Plano Diretor que ocorre durante o periodo de implantacao daquilo
que foi planejado. E fundamental para que se mantenha o que foi planejado e se
analisem os resultados para que no processo de revisdo que deve ocorrer no
maximo a cada 10 anos, se corrijam 0s erros encontrados e se busquem o0s
resultados para que efetivamente sejam ordenadas e materializadas as fungdes

sociais da cidade e assim se atinja o bem-estar dos habitantes da cidade.
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6 CONCLUSAO

A urbanizacao tornou-se um fenémeno mundial. Ao longo da histéria humana,
a cidade tem sido o ambiente do convivio social por exceléncia. Onde ocorre a vida
civica, o mercado de trocas, a politica, o exercicio da cidadania. A civilizacdo
floresceu no meio urbano como um ambiente de trocas econbmicas, sociais e
culturais. E a preocupacdo do homem tem sido em estabelecer regras para este
convivio, nao apenas de relacionamentos, mas também de disciplinamento da acao
humana e de ocupacao do territorio. Desde tempos imemoriais 0 homem tem
procurado ordenar as atividades urbanas, nem sempre com sucesso.

A cidade constitui-se no ambiente que possibilitou ao homem intensificar
seus relacionamentos tornando-os mais complexos e intensos e, provavelmente,
assim acelerar o processo de evolugdo.A gestdo e o0 planejamento urbano sao
importantes instrumentos para a implementacao dos direitos fundamentais. Para ser
justa a cidade deve garantir e assegurar direitos e obrigagbes a todos
independentemente de onde se encontrem no espaco urbano ou na estrutura da
sociedade. No Brasil, o0 municipio é a unidade estabelecida na lei, de planejamento
e desenvolvimento urbano.

A metropolizacdo é um fenbmeno que ocorre com a intensificagdo da
urbanizacdo. Os tecidos urbanos de varios municipios se integram no que é
chamado de processo de conurbacdo, onde a mancha urbana ultrapassa, muitas
vezes, os limites geograficos de muitas cidades. No Brasil, a cidade que ultrapassa
0s seus limites municipais e se conurba com outras cidade tem sido denominada de
regiao metropolitana ou aglomeracao urbana. Cabe aos Estados encontrar uma
forma de institucionalizacdo da metropole na solucdo de problemas urbanos como
a realizacdo de servigos publicos, programas de educacdo, de saude, habitacao,
transporte coletivo entre outros.

Verifica-se que as funcdes sociais da cidade estao intimamente ligadas aos
direitos fundamentais. Pela teoria da finalidade o Poder Publico existe para garantir
e materializar estes direitos e eles ndo sdo senao o préprio direito a vida social, com
liberdade e limites que possam assegurar a todos condicdes de igualdade de
usufruir dos bens gerados pela civilizacao.
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Observa-se que o homem estabeleceu, ao longo do tempo, fungdes para a
cidade e procurou fazer com que elas fossem validadas, através da cultura e da
edificacdo de ambientes urbanos. Na sociedade contemporanea, da informagéo, a
cidade transcende o seu limite geografico, como transcendeu em todos os tempos,
porém agora de forma instantanea. As funcdes sociais da cidade independem do
espaco/tempo, pois sao direitos que acompanham o ser humano onde ele estiver.

Identificou-se neste estudo as fungdes sociais da cidade agrupadas em trés
categorias: Funcdes Urbanisticas, Funcdes de Cidadania e Funcdes de Gestao.
Convencionou-se neste trabalho que as Fungdes Urbanisticas sao: habitacao,
trabalho, lazer e mobilidade: as Fungdes de Cidadania: educacao, saude, protecao e
seguranca: e as Funcbes de Gestao: prestacdo de servicos, planejamento,
preservacao do patriménio cultural e natural e sustentabilidade urbana.

Conclui-se que a propriedade urbana, como um direito fundamental do
homem, deve estar subordinada ao direito de toda a sociedade. Constitui-se também
num instrumento para a materializacao das fung¢des sociais da cidade. Ela cumpre
sua funcao social quando esta submetida a regras estabelecidas no Plano Diretor.
Porém o processo de elaboracdo destas normas deve ser democratico e
participativo, refletindo a vontade consensuada. N&o deve estabelecer privilégios,
mas fazer com que as desigualdades, principalmente as de cunho social sejam
mitigadas.

Sao instrumentos de regularizacao fundiaria e fazer com que a propriedade
cumpra sua funcéo social no meio urbano, o Usucapidao Especial Constitucional, a
Concessao Uso Especial para Fins de Moradia, e a Concessao de Direito Real de
Uso. Ainda neste sentido sdo previstos outros instrumentos juridicos e politicos
como a desapropriagdo, a servidao e limitacées administrativas, o tombamento, a
constituicio de =zonas de interesse social, parcelamento obrigatério. S&o
instrumentos limitadores do direito individual de propriedade, porém constitui-se em
garantidores do direito coletivo sobre a propriedade, ou seja, proporcionam que ela
cumpra a sua fungao social no meio urbano.

O Plano Diretor, e as leis que dele resultam como zoneamento, ocupacgao e
uso do solo, construcdes e edificagdes, cddigo sanitario, cddigo florestal, posturas
municipais entre outras devem constituir-se em instrumentos de materializagao e
que viabilizam as funcbes sociais da cidade e da propriedade urbana. O ambiente
urbano deve ser planejado para atender necessidades e direitos daquele que nele
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habitam ou dele se utilizam, sejam através de equipamentos comunitarios,
transporte, prestacdo de servigos publicos e preservagdo do meio ambiente e do
patriménio cultural entre outros.

O Estudo de Impacto de Vizinhanca é instrumento de gestao, para assegurar
direitos dos antigos moradores em relacdo aos grandes empreendimentos tém por
objetivo ouvir a populacdo que sera atingida por um grande empreendimento e
analisar implicac6es que sofrerdo os moradores. Ao analisar os aspectos positivos e
negativos, objetiva-se assegurar a qualidade de vida e o direito de vizinhanca, e a
pertinéncia ou ndo da implantagdao do empreendimento.

Conclui-se que na elaboracao do Plano Diretor ocorre em duas etapas: uma
no ambito do Executivo Municipal, e outra no Legislativo. No Executivo as etapas
sao dividas em: a) Diagnéstico da realidade municipal; b) Prognéstico; c)
Deficiéncias ou Pontos Fracos; d) Tendéncias Positivas; e) Estratégias; f) Custos; g)
Prioridades. No Legislativo, em: a) Analise Técnica; b) Comissdes; c) Discusséo e
votacdo. A fase de Avaliacao e Controle constitui-se numa etapa independente da
elaboracdo e aprovacdo do Plano Diretor. Esta etapa deve ocorrer durante o
periodo de implantacédo e execucao de tudo que foi planejado objetivando corrigir os
erros e acertar os rumos de ordenamento das funcdes sociais da cidade durante o
processo de revisao.

Assim conclui-se que, por “funcdes sociais da cidade”, tem-se uma norma
constitucional aberta, que pode e deve ser desvendada e transformada em
principios orientadores ao Poder Publico, para o planejar e implementar os direitos
fundamentais. A cidade € uma obra em construcdo, bem como a maneira como €
vista e estudada, que deve ser preservada, como de resto toda a natureza, para as
geracoes futuras.

A Constituicdo Federal coloca no Plano Diretor as expectativas e o
instrumento do Poder Publico Municipal béasico para materializar as fungdes sociais
da cidade e disciplinar a propriedade urbana para que cumpra a sua funcao social.
O planejamento e a gestao do ambiente urbano é tdo importante que nao deve ser
privilégio apenas dos governantes, havendo ordem constitucional que determina a
participacdo da sociedade neste processo, através da gestdo democratica, fazendo
com que a politica urbana efetivamente proporcione o bem-estar da populagao.
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ANEXOS
Decreto N2 5.720, de 25 de maio de 2006

Dispoe sobre a composicao, estruturacao,
competéncias e funcionamento do Conselho das
Cidades - ConCidades, e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso das atribuicdes que lhe confere o art. 84, incisos IV e
VI, alinea “a”, da Constituicdo, e tendo em vista o disposto no art. 10, da Medida Provisoria n® 2.220,
de 4 de setembro de 2001, art. 33, inciso VIII, e art. 50 da Lei n® 10.683, de 28 de maio de 2003,

DECRETA:
CAPITULO |

DO CONSELHO DAS CIDADES

Art. 12 O Conselho das Cidades - ConCidades, 6rgao colegiado de natureza deliberativa e
consultiva, integrante da estrutura do Ministério das Cidades, tem por finalidade estudar e propor as
diretrizes para a formulagéo e implementagao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem
como acompanhar e avaliar a sua execugéo, conforme dispde a Lei n° 10.257, de 10 de julho de
2001- Estatuto da Cidade.

Art. 2° O ConCidades é responsavel por propor as diretrizes gerais para a formulagio e
implementacao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, em consonéncia com as resolu¢des
aprovadas pela Conferéncia Nacional das Cidades.

Secéo |
Das Atribuicoes
Art. 3° Ao ConCidades compete:

| - propor programas, instrumentos, normas e prioridades da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano;

[l - acompanhar e avaliar a implementagao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, em
especial os programas relativos a politica de gestdo do solo urbano, de habitacdo, de saneamento
ambiental, de mobilidade e transporte urbano, e recomendar as providéncias necessarias ao
cumprimento de seus objetivos;

Il - propor a edicao de normas gerais de direito urbanistico e manifestar-se sobre propostas de
alteracdo da legislacao pertinente;

IV - emitir orientagdes e recomendacoes sobre a aplicagdo do Estatuto da Cidade e dos demais
atos normativos relacionados ao desenvolvimento urbano;

V - promover a cooperagado entre os governos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios e a sociedade civil na formulacdo e execugao da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano;

VI - incentivar a criagdo, a estruturacdo e o fortalecimento institucional de conselhos afetos a
politica de desenvolvimento urbano nos niveis municipais, regionais, estaduais e do Distrito Federal;

VIl - promover, em parceria com organismos governamentais e ndo-governamentais, nacionais e
internacionais, a identificacdo de sistemas de indicadores, no sentido de estabelecer metas e
procedimentos com base nesses indicadores, para monitorar a aplicagdo das atividades relacionadas
com o desenvolvimento urbano;

VIl - estimular agdes que visem propiciar a geragao, apropriacdo e utilizagédo de conhecimentos
cientificos, tecnoldgicos, gerenciais e organizativos pelas popula¢des das areas urbanas;
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IX - promover a realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a aplicagéo e os resultados
estratégicos alcangados pelos programas e projetos desenvolvidos pelo Ministério das Cidades;

X - estimular a ampliacdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de participagdo e controle
social, por intermédio de rede nacional de 6rgdos colegiados estaduais, regionais e municipais,
visando fortalecer o desenvolvimento urbano sustentavel;

Xl - propor diretrizes e critérios para a distribuicdo regional e setorial do orcamento anual e do
plano plurianual do Ministério das Cidades;

XIl - propor a criagdo de mecanismos de articulagdo entre os programas e os recursos federais
que tenham impacto sobre 0 desenvolvimento urbano;

X1l - promover, quando necessario, a realizagdo de seminarios ou encontros regionais sobre
temas de sua agenda, bem como estudos sobre a definicho de convénios na area de
desenvolvimento urbano sustentavel e da propriedade urbana, a serem firmados com organismos
nacionais e internacionais publicos e privados;

XIV - eleger os membros para o Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagéo de Interesse
Social, na forma e no quantitativo fixados pelo regulamento previsto no art. 10, § 3°, da Lei n® 11.124,
de 16 de junho de 2005;

XV - dar publicidade e divulgar seus trabalhos e decisdes;

XVI - convocar e organizar a Conferéncia Nacional das Cidades, nos termos do art. 15; e

XVII - aprovar seu regimento interno e decidir sobre as alteragdes propostas por seus membros.

Parégrafo unico. Em consonancia com as resolu¢gdes a serem emitidas pelo ConCidades,
previstas no inciso 1V, o Ministério das Cidades disciplinard, no ambito da suas competéncias, as
matérias relativas a aplicacdo do Estatuto da Cidade e dos demais atos normativos relacionados ao
desenvolvimento urbano.

Secao ll
Da Composicao

Art. 4° O ConCidades é composto pelos seguintes membros, organizados por segmentos:

| - dezesseis representantes do Poder Publico Federal, sendo:

a) trés do Ministério das Cidades;

b) um da Casa Civil da Presidéncia da Republica;

¢) um do Ministério da Cultura;

d) um do Ministério da Fazenda;

e) um do Ministério da Integracdo Nacional;

f) um do Ministério da Saude;

g) um do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome;

h) um do Ministério do Meio Ambiente;

i) um do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;

j) um do Ministério do Trabalho e Emprego;
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[) um do Ministério do Turismo;

m) um do Ministério da Ciéncia e da Tecnologia;

m) um da Secretaria de Relagbes Institucionais da Presidéncia da Republica; e
0) um da Caixa Econémica Federal;

Il - nove representantes do Poder Publico Estadual, do Distrito Federal ou de entidades civis de
representacao do Poder Publico Estadual e do Distrito Federal, observado o critério de rodizio entre
os Estados, o Distrito Federal e as entidades civis;

Il - doze representantes do Poder Publico Municipal ou de entidades civis de representagcédo do
Poder Publico Municipal;

IV - vinte e trés representantes de entidades dos movimentos populares;

V - oito representantes de entidades empresariais;

VI - oito representantes de entidades de trabalhadores;

VIl - seis representantes de entidades profissionais, académicas e de pesquisa; e

VIII - quatro representantes de organizagdes nao-governamentais.

§ 1° Consideram-se membros titulares e respectivos suplentes do ConCidades os érgaos e
entidades indicados neste artigo e aqueles eleitos durante a Conferéncia Nacional das Cidades, nos

termos do disposto no art. 19.

§ 2° Também integram o Plenario do ConCidades, com direito a voz e sem direito a voto, nove
representantes dos Governos Estaduais e do Distrito Federal, indicados pelos respectivos
representantes legais, na condicdo de observadores, condicionando o direito de participar a
existéncia de Conselho Estadual das Cidades, ou outro 6rgao colegiado com atribuicdes compativeis
no ambito da respectiva Unidade da Federacao.

§ 3° Poderdo, ainda, ser convidados a participar das reunides do ConCidades personalidades e
representantes de 6rgaos e entidades publicas ou privadas, dos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, bem como outros técnicos, sempre que da pauta constar tema de suas areas de atuagao.

§ 4° Os membros referidos nos incisos | a VIl deverao indicar seus respectivos representantes
por meio de oficio ao Ministro de Estado das Cidades, que os designara.

§ 5° Os membros do ConCidades terdo mandato de trés anos, podendo ser reconduzidos, com
excegao do mandato 2006/2007, que tera a duragéo de dois anos.

Secao lll
Do funcionamento
Subsecéo |
Dos Comités Técnicos
Art. 52 O ConCidades contara com o assessoramento dos seguintes Comités Técnicos de:
| - Habitacao;
Il - Saneamento Ambiental;
[l - Transito, Transporte e Mobilidade Urbana; e

IV - Planejamento e Gestao do Solo Urbano.
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§ 1% Na composicdo dos Comités Técnicos, devera ser observada a representagéo dos diversos
segmentos indicados no art. 4°.

§ 2° Os Comités Técnicos serdo coordenados pelos Secretarios Nacionais do Ministério das
Cidades responsaveis pelos respectivos temas.

Subsecao I
Da Presidéncia do ConCidades
Art.6° O ConCidades sera presidido pelo Ministro de Estado das Cidades.
Art.7° Séo atribuigdes do Presidente do ConCidades:
| - convocar e presidir as reunides do colegiado;

Il - solicitar a elaboracdo de estudos, informacgdes e posicionamento sobre temas de relevante
interesse publico;

[l - firmar as atas das reunides e homologar as resolugdes;

IV - constituir e organizar o funcionamento dos Comités Técnicos e convocar as respectivas
reunides, podendo esta atribuicao ser delegada aos Secretarios Nacionais do Ministério das Cidades;
e

V - designar os membros integrantes do ConCidades, na qualidade de titulares e respectivos
suplentes, eleitos na Conferéncia Nacional das Cidades, bem como seus representantes.

Subsecao I
Das Deliberagtes

Art. 82 As deliberagdes do ConCidades serdo feitas mediante resolucdo aprovada por maioria
simples dos presentes.

Art. 92 O Presidente exercera o voto de qualidade em casos de empate.

Art. 10. O regimento interno do ConCidades sera aprovado na forma definida por resolucéao, e
sera modificado somente mediante aprovacao de dois tercos dos presentes.

Subsecao IV
Dos Recursos e Apoio Administrativo do ConCidades

Art. 11. Cabera ao Ministério das Cidades garantir o apoio administrativo e os meios
necessarios a execucao dos trabalhos do ConCidades, exercendo as atribuicbes de secretaria-
executiva do Conselho e dos Comités Técnicos.

Art. 12. As despesas com os deslocamentos dos representantes dos érgaos e entidades no
ConCidades poderao correr a conta de dotacdes orcamentarias do Ministério das Cidades.

Art. 13. Para cumprimento de suas fungdes, o ConCidades contara com recursos orgamentarios
e financeiros consignados no orcamento do Ministério das Cidades.

Art. 14. A participa¢éo no ConCidades sera considerada fungéo relevante, ndo remunerada.

CAPITULO II
DA CONFERENCIA NACIONAL DAS CIDADES
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Art. 15. A Conferéncia Nacional das Cidades, prevista no Inciso Il do art. 43 do Estatuto da
Cidade, constitui um instrumento para garantia da gestao democratica, sobre assuntos referentes a
promogao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Art. 16. Séo objetivos da Conferéncia Nacional das Cidades:

| - promover a interlocucéo entre autoridades e gestores publicos dos trés Entes Federados com
os diversos segmentos da sociedade sobre assuntos relacionados a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano;

Il - sensibilizar e mobilizar a sociedade brasileira para o estabelecimento de agendas, metas e
planos de ag¢do para enfrentar os problemas existentes nas cidades brasileiras;

Il - propiciar a participa¢do popular de diversos segmentos da sociedade para a formulagéo de
proposicoes, realizacdo de avaliacbes sobre as formas de execucdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano e suas areas estratégicas; e

IV - propiciar e estimular a organizacao de conferéncias das cidades como instrumento para
garantia da gestdo democratica das politicas de desenvolvimento urbano nas regides, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Art. 17. Séo atribuicdes da Conferéncia Nacional das Cidades:

| - avaliar e propor diretrizes para a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano;

Il - avaliar a aplicagéo do Estatuto da Cidade e demais atos normativos e legislagéo relacionadas
ao desenvolvimento urbano;

Il - propor diretrizes para as relagdes institucionais do ConCidades e da Conferéncia Nacional das
Cidades com os conselhos e conferéncias de carater regional, estadual e municipal; e

IV - avaliar a atuacao e desempenho do ConCidades.
Art. 18. A Conferéncia Nacional das Cidades devera ser realizada a cada trés anos.
Parégrafo unico. A proxima Conferéncia Nacional da Cidade sera realizada em 2007.

Art. 19. Compete a Conferéncia Nacional das Cidades eleger os membros titulares e
respectivos suplentes do ConCidades indicados nos incisos Il a VIII do art. 4° respeitada a
representacao estabelecida para os diversos segmentos.

§ 1° A eleicdo de que trata o caput sera realizada durante a Conferéncia Nacional das Cidades,
em assembléia de cada segmento convocada pelo Presidente do ConCidades especialmente para
essa finalidade.

§ 2° Resolucdo do ConCidades disciplinara as normas e os procedimentos relativos & eleicdo
de seus membros.

Art. 20. As dlvidas e os casos omissos neste regulamento serdo resolvidos pelo Presidente do
ConCidades, ad referendum do Plenario.

Art. 21. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagéo.
Art. 22. Fica revogado o Decreto n° 5.031, de 2 de abril de 2004.

Brasilia, 25 de maio de 2006; 185° da Independéncia e 118° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
Marcio Fortes de Almeida
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COMPOSICAO DO CONSELHO DAS CIDADES

1. Gestores, Administradores Publicos:
a) Poder Publico Federal — 16 membros

TITULAR SUPLENTE
Ministério das Cidades (3 representantes) Ministério das Cidades (3 representantes)
Casa Civil da Presidéncia da Republica Casa Civil da Presidéncia da Republica
Ministério da Cultura Ministério da Cultura
Ministério da Fazenda Ministério da Fazenda
Ministério da Integra¢ao Nacional Ministério da Integracao Nacional
Ministério da Saude Ministério da Saude
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate Ministério do Desenvolvimento Social e
a Fome Combate a Fome
Ministério do Meio Ambiente Ministério do Meio Ambiente
Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestéao g/liensitsétirio do Planejamento, Orgamento &
Ministério do Trabalho e Emprego Ministério do Trabalho e Emprego
Ministério do Turismo Ministério do Turismo
Ministério da Ciéncia e Tecnologia Ministério da Ciéncia e Tecnologia
Secretaria de Coordenagéo Politica e Assuntos Secretaria de Coordenagao Politica e Assuntos
Institucionais da Presidéncia da Republica Institucionais da Presidéncia da Republica
Caixa Economica Federal Caixa Econdmica Federal

b) Poder Publico Estadual — 9 membros

TITULAR SUPLENTE
Santa Catarina Parana
Séo Paulo Espirito Santo
Tocantins Amapa
Pernambuco Rio Grande do Norte
Amazonas Roraima
Goias Minas Gerais
Mato Grosso do Sul Mato Grosso
Bahia Sergipe
Piaui Ceara
c¢) Poder Publico Municipal — 12 membros
TITULAR SUPLENTE

ASS'E.I\/IA.E — Associacao Nacional dos Servicos ASSEMAE
Municipais de Saneamento

FNSDTUT — Férum Nacional de

Secretarios e Dirigentes de Transporte Urbano e FNSDTUT
Transito
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ABC — Associacao Brasileira de COHABs ABC

CNM — Confederagao Nacional de Municipios (
representantes)

FNP — Frente Nacional de Prefeitos —
Metropolitanos (3 representantes)

UVB — Unido dos Vereadores do Brasil (2
representantes)

FRENAVRU — Frente Nacional

de Vereadores pela Reforma Urbana (2 FRENAVRU 2 representantes
representantes)

2 CNM -2 representantes
FNP 3 representantes

UVB 2 representantes

2. Movimentos Sociais e Populares — 23 membros

TITULAR SUPLENTE
CONAM - Confederacao Nacional das
Associagdes de Moradores (7 titulares)
UNMP — Unido Nacional por Moradia Popular (6 5 representantes

7 representantes

representantes) 1 representante do MNLM
CMP — Central de Movimentos Populares (5 5 representantes
representantes)

MNLM'— Movimento Nacional de Luta por 5 representantes
Moradia (5 representantes)

3 Entidades Empresariais — 8 membros

TITULAR SUPLENTE

ASFAMAS — Associagao Brasileira de
Fabricantes de Materiais e Equipamentos de
Saneamento

ANAMACO - Associacao Nacional do
Comercio e Material de Construcao

NTU — Associagao Nacional das Empresas de
Transporte Urbanos

CNF — Confederacao Nacional das Instituicdes ABECIP — Associagao Brasil Entidades de
Financeiras Crédito Imobiliario e Poupanga

ABCON — Associagéo Brasileirade
Concessoes Privadas de Servigos de Agua e

ABCP — Associagao Brasileira de Cimento
Portand

CNC - Confederacao Nacional do Comércio

CNT — Confederacao Nacional do Transporte

CBIC — Camara Brasileira da Industria da
Construcao

Esgoto
CBIC — Camara Brasileira da Industria da CACB Confederacao das Associacoes
Construgao Comerciais e Empresariais do Brasil

MONAMPE — Movimento Nacional Micro e
Pequenas Empresas

CNI — Confederacao Nacional das Industrias FESECOVI - Federagao Nacional dos Secovis
4. Entidades Sindicais — Trabalhadores — 8 membros

OCB - Organizacao das Cooperativas Brasileiras

TITULAR SUPLENTE

CUT- Central Unica dos Trabalhadores Forga Sindical

FNA — Federacao Nacional dos Arquitetos e
. FNA
Urbanistas



FNU — Federagao Nacional dos Urbanitarios

FNU — Federagao Nacional dos Urbanitarios

CNTT — Confederacao Nacional dos
Trabalhadores em Transporte
FENAMETRO — Federacao Nacional dos
Trabalhadores em empresas de Transporte
Metroviarios

FISENGE — Federacéao Interestadual de
Sindicatos de Engenheiros

FNE — Federacao Nacional dos Engenheiros
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CONTAG — Confederagao Nacional dos
Trabalhadores na Agricultura

CONFETAM — Confederagéao Nacional dos
Trabalhadores Municipais

CNTT

FNP — Frente Nacional dos Portuarios

FENAE — Federacao Nacional das Associagdes
do Pessoal da CAIXA

CONTICOM — Confederagcao Nacional de
Trabalhadores nas Industrias da Construcao e
da Madeira

5. Entidades Profissionais, Académicas e de Pesquisas — 6 membros

TITULAR
ABEA — Associagéo Brasileira de Ensino
de Arquitetura e Urbanismo
IAB — Instituto dos Arquitetos do Brasil
ABES - Associacao Brasileira de Engenharia
Sanitéria
ANPUR — Associacao Nacional de Pos-

SUPLENTE

FENEA — Federagao Nacional de Estudantes
de Arquitetura e Urbanismo

ANEAC — Associacao Nacional dos
Engenheiros e Arquitetos da CAIXA

ANTAC - Associacao Nacional de Tecnologia
do Ambiente Construido

Graduagéao e Pesquisa em Planejamento Urbano AGB — Associacao dos Gedgrafos Brasileiros

e Regional

ANPET — Associagao Nacional de Pesquisa e

Ensino em Transporte

CONFEA — Conselho Federal de Engenharia e

Agronomia

ANTP — Associagao Nacional dos Transportes
Publicos
COFECI — Conselho Federal de Corretores de
Imoveis

6. Organizacoes nao Governamentais — ONGs — 4 membros

TITULAR

Fundacéao Bento Rubido

ABONG / CAAP — Associacgao Brasileira de
Organizagoes Nao Governamentais

Etapas
Céritas

7. Observadores — 9 membros

Rio Grande do Sul
Rio de Janeiro
Para

SUPLENTE
Observatoério de Politicas Publicas

Vida Brasil

Cearah Periferia
Instituto Polis



Paraiba

Acre

Distrito Federal
Rondbnia
Alagoas
Maranhao
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