Direito a Cidade e Desenvolvimento Humano no Contexto da Politica Urbana Brasileira

Right to the City and Human Developmentin the Contextof the Brazilian Urban Policy

Nilsen Aparecida Vieira Marcondes®*; Edna Maria Querido de Oliveira Chamon®

“Prefeitura Municipal de Sao José dos Campos, Secretaria de Desenvolvimento Social e Secretaria de Assuntos Juridicos, SP, Brasil
*Universidade de Taubaté, Programa de Pos-Graduagdo Stricto Sensu em Educagdo e Desenvolvimento Humano, SP, Brasil

*E-mail: nilsenmarcondes@gmail.com

Resumo

Falar em direito a cidade significa enfatizar a primazia dos direitos que levam ao desenvolvimento humano. Significa defender o direito a
satide, a moradia, a educagdo, ao trabalho e a profissionalizagdo, ao esporte e ao lazer, a cultura, a assisténcia social, a seguranga pessoal e
coletiva, a mobilidade no meio urbano, enfim o direito a tudo aquilo que uma vida humana necessita para se desenvolver com um minimo de
dignidade. Diante disso, objetiva-se com este estudo tedrico incentivar a reflexdo e o debate sobre defini¢des conceituais do direito a cidade,
atreladas ao desenvolvimento humano nos contextos urbanos; e, sobre os diversos instrumentos juridicos e urbanisticos existentes de regulacdo
do territorio, que juntos consolidam a Politica Urbana brasileira. Em se tratando da metodologia, este estudo se apresenta como qualitativo,
exploratorio e bibliografico. Conclui-se que a retomada continua dos estudos sobre os instrumentos juridicos e urbanisticos de regulagdo dos
territorios que compodem a Politica Urbana Brasileira ¢ capaz de ampliar o universo informacional a respeito de realidades tdo importantes para
o presente e o futuro das cidades do século XXI, quais sejam o Direito a Cidade e o Desenvolvimento Humano.

Palavras-chave: Direito a Cidade. Desenvolvimento Humano. Politica Urbana Brasileira.
Abstract

Speaking about right to the city means to emphasize the primacy of rights that lead to human development. It means defending the right to
health, housing, education, work and professional training, sports and recreation, culture, social assistance, personal and collective security,
mobility in urban areas, in short the right to everything a human life needs to develop itself with a minimum of dignity. Therefore, objective
with this theoretical study encourage reflection and discussion on conceptual definitions of the right to the city, linked to human development
in urban contexts, and, on the various legal and urbanisticexistinginstruments of regulation of the territory, which togetherconsolidate the
Brazilian Urban Policy. In the case of the methodology, this study presents itself as qualitative, exploratory and bibliographic. In conclusion,
the continuing recovery of studies on the legal and urban instruments of regulation of the territories that make up the Brazilian Urban Policy is
able to expand the informational universe about realities so important for the present and the future of cities in the twenty-first century, namely
the Right to the City and Human Development.

Keywords: Right to the City. Human Development. Brazilian Urban Policy.

1 Introducéo desenvolvimento (GOHN, 2004). A luta por direitos humanos

Neste artigo de revisdo de literatura procura-seevidenciar que mobilizou diversas pessoas nas Gltimas manifestagdes

. oo S ocorridas em todo o territorio nacional no ano de 2013, para
defini¢cdes conceituais do direito a cidade, atreladas ao > P

. . Scherer-Warren (2014), foram uma expressao do cenario em
desenvolvimento humano nos contextos urbanos, e refletir ( ), p

criticamente sobre os diversos instrumentos juridicos e
urbanisticos existentes de regulacdo do territorio,que juntos

consolidam a Politica Urbana brasileira.O direito a cidade e

que se encontram as cidades brasileiras do século XXI.
Essas manifestagdes se apresentam como respostas ao
sistema capitalista, o qual faz do espago urbano um cenario de

as estratégias de desenvolvimento humano, na perspectiva do contradigdes econdmicas e gera espagos de inclusao e exclusio

efetivo exercicio da cidadania dentro dos espagos urbanos,
se configuram como realidades muito importantes porque o
presente e o futuro das cidades do século XXI dependem do
entrelagamento dessas duas condigdes.

Considerando o século XXI e sem qualquer pretensao
determinista, verifica-se que, na atualidade, as cidades
brasileiras permanecem em desenvolvimento segundo o
excludente modelo do sistema capitalista. Acrescenta-se ainda
o fato de que as reivindicagdes por condi¢des adequadas de
vida também continuam acompanhando o processo historico de

econdmica e social, que ocasionam crescente exclusao.
Esse tipo de desenvolvimento vinculado ao capitalismo
ameaca tanto economicamente quanto socialmente o bem-
estar dos brasileiros que ocupam as cidades do século XXI.
Desemprego, auséncia de moradia, achatamento salarial,
inflagdo crescente, corrupgo, concentragao de renda nas maos
de poucos, violéncia urbana, pobreza, omissdo do Estado,
sdo apenas alguns dos assuntos que permanecem na agenda
urbanistica do pais (GOHN, 2004; SCHERER-WARREN,
2014; OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2015).
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Importantes chaves de interpretacdo desta realidade
foram propostas pelo intelectual Milton Santos (2008), em
seus ensaios paradigmaticos sobre o processo de formagao
da pobreza. Este autor afirma, com muita propriedade, que a
pobreza atual ¢ consequéncia da expansdo do desemprego e
da redugédo do valor do trabalho. Segundo ele, a pobreza nao
¢ algo natural e inevitavel como alguns defendem e outros
desejam para justificar suas acdes e omissodes. Pelo contrario,
a pobreza ¢ politicamente produzida pelas industrias e
instituicdes globais, como por exemplo, o Banco Mundial,
com a colaboragdo passiva ou ativa dos governos municipais,
estaduais e federal. O reconhecimento da pobreza como nio
natural, evitavel, possibilita o planejamento de politicas e
acdes que visem a substituicdo de uma forma opressora de
poder econdmico e estatal por outra, emancipatoria, voltada
as pessoas ¢ a vida.

2 Desenvolvimento

2.1 O direito a cidade e o desenvolvimento humano:
conceituacoes e reflexoes

O “direito a cidade” foi pioneiramente concebido como
tal por Henri Lefebvre, na obra-manifesto Le droit a laville,
publicado poucos meses antes de maio de 1968. Lefebvre
defendia que os problemas da sociedade ndo podiam ser
reduzidos a questdes espaciais e menos ainda a prancheta de um
arquiteto. Portanto, o direito a cidade, para usar a expressao e
a conceituacdo de Lefebvre, afirma sua centralidade no direito
a vida urbana e a tudo o que ela propicia (LEFEBVRE, 2011).

O direito a cidade também recebeu especial destaque
conceitual e indicagdes de implementagdo pratica no
ordenamento juridico brasileiro a partir da Constituigdo
de 1988 (BRASIL, 1988, 2001, 2015). Falar em direito a
cidade significa enfatizar a primazia dos direitos humanos.
Significa defender o direito a satide, a moradia, a educag@o, ao
trabalho e a profissionalizacdo, ao esporte e lazer, a cultura, a
assisténcia social, a segurancga pessoal e coletiva, a mobilidade
no meio urbano, enfim o direito a tudo aquilo que uma vida
humana necessita para se desenvolver com um minimo de
dignidade (BRASIL, 1988, 2001, 2015; LEFEBVRE, 2011;
MARICATO, 1995).

Numa sintese, aquilo que se denomina de direito a cidade,
o V Foérum Social Mundial, ocorrido em Porto Alegre no ano
de 2005, definiu como o usufruto equitativo das cidades dentro
dos principios da sustentabilidade e da justi¢a social (CARTA
MUNDIAL PELO DIREITO A CIDADE, 2005).

Como se pode observar, a conceituagao do termo direito
a cidade remete a uma série de direitos subjacentes. E todos
esses direitos subjacentes, por sua vez, estdo intimamente
ligados ao pressuposto de que ¢ necessario haver uma
rede intersetorial de estratégias governamentais e ndo
governamentais que visem a promo¢do da melhoria da
qualidade de vida dos habitantes da cidade, que possibilitem
adequadas condi¢des de convivéncia e bem-estar no meio

ambiente artificial (BRASIL, 1988, 2001, 2015).

Admite-se, por conseguinte, a relacdo existente entre o
conceito de direito a cidade e o de exercicio da cidadania.
O direito a cidade, o qual abarca um conjunto de politicas
setoriais destinadas a contribuir para que a cidade possa
cumprir mais fielmente suas fungdes sociais, deve possibilitar
0 acesso pleno ao espago urbano e a participagao nele. E a
julgar pela amplitude que a conceituacao de direito a cidade
possui, torna-se relevante enfatizar que para alcance desse
direito se faz necessario além da adequag¢do do espaco
urbano, acesso aos bens produzidos e aos servigos ofertados,
institui¢do de equipamentos de uso coletivo (escolas, unidades
de satde, centros esportivos e culturais), também a efetiva
participagdo da populagdo em geral nas decisdes que dizem
respeito ao presente ¢ ao futuro da cidade (BRASIL, 1988,
2001, 2015; MARICATO, 1995).

E ¢ justamente este exercicio frequente de participagdo da
populacdo na vida urbana que se configura como cidadania. A
cidadania envolve a participagdo dos individuos nos assuntos
pertinentes a cidade, seja na proposi¢do de mudangas, em
tomadas de decisdo ou em demais agdes que tenham como
fim ultimo a plena efetiva¢ao dos direitos humanos no meio
ambiente artificial. A pratica da cidadania apresenta-se como
uma estratégia para a constru¢do de um espago societario
mais humanizado, possibilitando também o alcance do
desenvolvimento humano por parte de todos e de cada um dos
que vivem naquele mesmo ambiente urbano, independente
de suas condigbes socioecondmicas serem mais ou menos
favoraveis.

2.2 O direito a cidade e as estratégias de desenvolvimento
humano no contexto da Politica Urbana Brasileira

Pautando-se na reflexdo acerca da articulagdo entre o
direito a cidade e as estratégias de desenvolvimento humano,
compreende-se a importancia de se enfatizar a Politica
Urbana. Diante da conjuntura de miserabilidade em que
se encontravam grandes parcelas da sociedade brasileira e
sua realidade de abandono por parte do aparelho estatal, da
emergéncia da violéncia urbana e das consequéncias que esta
trazia para toda a sociedade, somadas as reivindicagdes da
classe desfavorecida, a qual encontrou eco em manifestacdes
organizadas como os movimentos sociais urbanos na abertura
politica do final da década de 1980, dispositivos normativos
para lidar com a questdo urbana foram incluidos na agenda
politica. Dessa forma, com a contribuicdo da organizagao
politica dos diversos movimentos sociais, promulgou-se a
Constituicdo Federal de 1988 demarcando a introdu¢do da
tematica urbana na historia constitucional brasileira (GOHN,
2004; SCHERER-WARREN, 2014; SCHIFFER, 2010).

2.2.1 A Constituicao Federal de 1988

A Politica Urbana, portanto, foi instituida oficialmente no
cendrio brasileiro por meio da Constituigdo Federal de 1988
em seu artigo 24, inciso 1° que cita o direito urbanistico, e
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na sequéncia os artigos 182 e 183, o qual dedica um capitulo
especifico a Politica Urbana. E em seguida tal politica foi
reforgada pelas demais normatizagdes que a consubstanciam,
quais sejam, a Lei Federal n° 10.257, aprovada em 10 de julho
de 2001, denominada Estatuto da Cidade ¢ a Lei Federal n°
13.089, aprovada em 12 de janeiro de 2015, denominada
Estatuto da Metrdpole. Esse arcabougo normativo visa garantir
um arsenal de instrumentais para ordenamento e execugdo da
politica de desenvolvimento urbano a0 mesmo tempo em que
se propde a definir o presente e o futuro das cidades (BRASIL,
1988, 2001, 2015).

Reconhecendo que o meio urbano ¢ um lugar por
exceléncia onde se devem efetivar os direitos humanos, ganha
centralidade nesse ambiente o debate em torno da tematica
direito a cidade e consequentemente das outras duas tematicas
também objeto deste estudo, quais sejam, estratégias de
desenvolvimento humano e alcance da cidadania.

Um embasamento sélido e consistente do direito a cidade
advém da Constituicao Federal de 1988. No artigo 24, inciso
1°1é-se: “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre: I - direito tributario,
financeiro, penitenciario, econdmico e urbanistico; [...]”
(BRASIL, 1988). Apo6s, encontra-se incluido em seu texto
um capitulo especifico denominado “Da Politica Urbana”, o
qual engloba os artigos 182 e 183, que estabelecem diretrizes
do desenvolvimento urbano e regional. O artigo 182 trata
especificamente da garantia da fun¢do social da cidade e nele
se encontra a seguinte redagao:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo

Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em

lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes

sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. § 1°

- O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério

para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento

basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana. § 2°

- A propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende

as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas

no plano diretor. § 3° - As desapropriagdes de imoveis urbanos

serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro. § 4° - E

facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para

area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal,
do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo
utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de: I - parcelamento ou edificagdo compulsorios;

I - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana

progressivo no tempo; III - desapropriagdo com pagamento

mediante titulos da divida publica de emissdo previamente
aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez

anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor
real da indenizagdo e os juros legais. (BRASIL, 1988).

Ja o artigo 183 apresenta que aquele que possuir como
sua area urbana de até 250 metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente ¢ sem oposi¢do, utilizando-a para sua
moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde
que ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural
(BRASIL, 1988).

Como se pode verificar, o artigo 182 se apresenta
normativamente promissor no que se refere a busca por

MARCONDES, N.A.V.; CHAMON, E.M.Q.O.

solugdes dos problemas urbanos quando, por exemplo, cita a
incorporagao dos principios das fung¢des sociais da propriedade,
da cidade, da supremacia dos interesses publicos, ¢ ainda
quando confere aos municipios competéncia legislativa para
organizar o espago urbano, mediante a implantacdo, por lei
municipal, do Plano Diretor (BRASIL, 1988).

Ambos os dispositivos da Constituicdo Federal (artigos
182 e 183) estdo voltados prioritariamente a obrigatoriedade
dos municipios em implantar e implementar uma politica de
desenvolvimento urbano em seus respectivos territorios de
acordo com as diretrizes fixadas em lei, sendo de competéncia
municipal também a exigéncia da propriedade urbana cumprir
sua fungao social.

E, apesar de a eficacia dessas normas dependerem de
complementagdo legislativa, tais principios constitucionais,
de certa forma, oferecem indicios de que se deve e se pode
partir em defesa da instituicdo de espacos para execugdo de
uma gestdo democratica das cidades, bem como a criagdo de
espagos destinados a participagdo da populagdo nas tomadas
de decisdes que dizem respeito as melhorias dentro do espago
urbano. E isso remete a conclusdo de que o direito a cidade,
evidenciado e positivado no artigo 182 da Constituicao
Federal, se inter-relaciona com a defesa da cidadania civil,
politica e social. Defender a cidadania significa defender o
pleno cumprimento das fungdes sociais da cidade, afinal, para
ser atingida plenamente, a cidadania depende de solugdes
buscadas no ambito local.

Para Santos (2008, p.113):

A possibilidade de cidadania plena das pessoas depende de

solugdes a serem buscadas localmente, desde que, dentro

da nacdo, seja instituida uma federagdo de lugares, uma

nova estruturagdo politico-territorial, com a indispensavel
redistribuicdo de recursos, prerrogativas e obrigacdes.

E em um Estado democratico de direito, conforme
estabelecido pela atual Constituicdo Federal, a cidadania se
configura como um de seus alicerces (SIMOES, 2010).

2.2.2 O Estatuto da Cidade

Retomando a analise das normatizagdes que
consubstanciam a Politica Urbana, tem-se agora a Lei Federal
n°® 10.257, aprovada em 10 de julho de 2001, denominada
Estatuto da Cidade ou Lei do Meio Ambiente Artificial, cujo
paragrafo tinico apresenta a seguinte redagao:
Paragrafo unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada
Estatuto da Cidade, 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 (BRASIL, 2001).

O objetivo precipuo da instituicdo desta Lei foi de
regulamentar os dispositivos constitucionais, quais sejam o0s
artigos 182 e 183 estabelecendo diretrizes gerais para a Politica
Urbana com vistas a garantia da funcionalizagdo da cidade e
promoc¢ao do bem-estar de seus habitantes, conforme se pode
verificar in verbis: “Art. 12 Na execucado da politica urbana, de
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que tratam os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, sera
aplicado o previsto nesta Lei” (BRASIL, 2001).

Ao tratar do tema urbanismo, o texto desta Lei, em seu
artigo 2°, traz em seu bojo aportes tedricos eminentemente
relacionados ao direito a cidade e de suas fungdes sociais,

A

de forma a incorporar valores a vida em sociedade que
possam rejeitar uma economia predatoria baseada apenas no
lucro, apontar a eliminagdo das desigualdades sociais e da
segregacdo do espago urbano, bem como indicar a necessidade
de avangar nas discussdes e andlises acerca do papel do
Estado e das fungdes de gestdo dos interesses coletivos para
que as cidades tornem-se efetivamente ambientes destinados
ao desenvolvimento humano sustentavel (BRASIL, 2001). No
artigo 2° evidencia-se a seguinte redagdo:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como
o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragoes;

II — gestdo democratica por meio da participagdo da populagio
e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulag@o, execugdo e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

III — cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os
demais setores da sociedade no processo de urbanizacdo, em
atendimento ao interesse social;

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da
distribui¢@o espacial da populacdo e das atividades econdmicas
do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia, de modo
a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte
e servigos publicos adequados aos interesses e necessidades da
populagdo e as caracteristicas locais;

VI - ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar: a)
a utilizagdo inadequada dos imoveis urbanos; b) a proximidade
de usos incompativeis ou inconvenientes; ¢) o parcelamento do
solo, a edificagdo ou o uso excessivos ou inadequados em relagao
a infraestrutura urbana; d) a instalagdo de empreendimentos ou
atividades que possam funcionar como polos geradores de trafego,
sem a previsdo da infraestrutura correspondente; e) a retencdo
especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizagdo
ou ndo utilizagdo; f) a deterioragdo das areas urbanizadas; g) a
poluigdo e a degradac@o ambiental; h) a exposicao da populagado
a riscos de desastres.

VII —-integragdo e complementaridade entre as atividades urbanas
e rurais, tendo em vista o desenvolvimento socioeconémico do
Municipio e do territorio sob sua area de influéncia;

VIII — adogao de padrdes de producdo e consumo de bens e
servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econémica do Municipio e
do territorio sob sua area de influéncia;

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

X — adequacdo dos instrumentos de politica econdmica,
tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicao dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

XI — recuperagdo dos investimentos do Poder Publico de que
tenha resultado a valorizagdo de imdveis urbanos;

XII — protegdo, preservacao e recuperagdo do meio ambiente
natural e construido, do patriménio cultural, historico, artistico,

paisagistico e arqueoldgico;

XII — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagao
interessada nos processos de implantagdo de empreendimentos
ou atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio
ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranga da
populagdo;

XIV — regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas
por populagdo de baixa renda mediante o estabelecimento de
normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupa¢do do solo e
edificacao, consideradas a situacdo socioeconomica da populagio
€ as normas ambientais;

XV — simplificacdo da legislagdo de parcelamento, uso e
ocupacao do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir
a reducdo dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades
habitacionais;

XVI - isonomia de condigdes para os agentes publicos e privados
na promoc¢do de empreendimentos e atividades relativos ao
processo de urbanizagao, atendido o interesse social;

XVII — estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e
nas edificacdes urbanas, de sistemas operacionais, padrdes
construtivos e aportes tecnologicos que objetivem a reducdo de
impactos ambientais e a economia de recursos naturais;

XVII - tratamento prioritario as obras e edificacdes de
infraestrutura de energia, telecomunicagdes, abastecimento de
4gua e saneamento (BRASIL, 2001).

Com base na simples leitura dos dispositivos transcritos,
verifica-se um progressivo interesse com a questdo urbana e
com a melhoria das condigdes de vida das pessoas que habitam
as cidades, e particularmente as metropoles. Isso evidencia
um rompimento com a percepcao que se tinha das cidades nos
séculos passados. Além disso, o estabelecimento de normas
gerais para a politica de desenvolvimento urbano, expressas no
Estatuto da Cidade, levou em consideragdo quatro dimensdes
importantes: 1) a promo¢dao da gestdo democratica das
cidades, 2)a oferta de mecanismos a regularizagao fundiaria,
3)o combate a especulagdo imobilidria e 4)a importancia de
se garantir a sustentabilidade ambiental, social e econdmica
das cidades. Portanto, a necessidade de ordenamento publico,
o interesse social, o bem-estar dos cidaddos e o equilibrio
ambiental sdo temas de defesa contidos dentro do Estatuto da
Cidade (BASSUL, 2011; BRASIL, 2001).

O Estatuto da Cidade apresenta algumas diretrizes gerais
da Politica Urbana e explicita, por meio da utilizacdo de
determinados instrumentos, como se pode atingi-las. As
diretrizes gerais se referem a garantia do direito a cidades
sustentaveis; a participagdo popular; a cooperagdo entre
agentes publicos e privados; ao planejamento das cidades; a
protecdo do meio ambiente natural e do patrimdnio cultural;
a produgdo de bens e servigos de forma planejada no limite
da sustentabilidade ambiental; a recuperagdo por parte do
poder publico de investimentos que tenham resultado na
valorizagdo imobiliaria; a salvaguarda de um meio ambiente
urbano justo, equilibrado e sustentavel; a obrigagdo por
parte do administrador ptblico em fazer uso de instrumentos
urbanisticos, econdmicos, tributarios e financeiros previstos
em lei para atendimento de finalidades publicas; e por fim a
necessidade do poder piblico assumir comportamento justo
e coerente no gerenciamento das receitas a sua disposi¢do
(BASSUL, 2011; BRASIL, 2001).
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Os instrumentos que possibilitam o alcance das
diretrizes gerais sdo os seguintes: instauragdo de uma gestao
democratica; institui¢do do Plano Diretor; determinagdo do
parcelamento, edificacdo ou utilizagao do solo; aplicacdo do
Imposto Predial Territorial Urbano - IPTU progressivo no
tempo; desapropriacdo com pagamento em titulos; concessao
do titulo de dominio da usucapido especial de imodvel
urbano; concessao do direito de superficie; uso do direito de
preempcao; possibilidade de utilizagdo da outorga onerosa
do direito de construir e de alteragao de uso; realizagdo de
operagdes urbanas consorciadas; possibilidade de fazer uso da
transferéncia do direito de construir; realizagdo de estudo do
impacto de vizinhanga; e por fim instituicdo de zonas especiais
de interesse social (BASSUL, 2011; BRASIL, 2001).

Com relagdo a gestdo democratica, defende-se que ela
deva ocorrer por meio da intervengdo dos Conselhos de
Politica Urbana; da iniciativa popular; da institui¢do de Leis
Municipais; ¢ de realiza¢do de audiéncias, debate e consultas
publicas com o objetivo de aprovar e/ou implementar
Planos Diretores, Leis Orcamentarias, entre outros assuntos
pertinentes. Quanto ao Plano Diretor, o Estatuto da Cidade
coloca que isso se caracteriza como obrigatorio para quatro
situagdes: primeiro, as cidades com mais de vinte mil
habitantes tendo carater de referéncia para o cumprimento
da fungdo social da propriedade; segundo, ¢ obrigatdrio
também as cidades localizadas em areas de especial interesse
turistico; terceiro, aquelas que estdo sob a influéncia de
empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental, e, por fim, para todas as cidades que pretenderem
fazer uso dos instrumentos do Estatuto (BASSUL, 2011;
BARROS; CARVALHO; MONTANDON, 2011; BRASIL,
1988, 2001).

No que se refere a determinagdo do parcelamento,
edificacao ou utilizagdo do solo, trata-se de uma penalidade
que o aparelho estatal municipal pode aplicar a quem
reter ociosamente terrenos urbanos. A aplicagdo do IPTU
progressivo no tempo corresponde a segunda penalidade que
o Poder Publico prevé como forma de coibir a ociosidade
fundiaria. Esta san¢do deve ser aplicada aos proprietarios que
descumprirem a primeira penalidade pelo prazo de cinco anos,
com acréscimo de aliquota, limitada ao dobro de um exercicio
para outro, até o valor maximo de 15%. A desapropriagdo
com pagamento em titulos da divida publica se refere a
terceira e ultima penalidade constitucional prevista para quem
mantiver a condi¢do de ociosidade de seu patrimonio urbano
(BASSUL, 2011; BARROS; CARVALHO; MONTANDON,
2011; BRASIL, 2001).

Em se tratando da concessdo do titulo de dominio da
usucapido especial de imdvel urbano, o Estatuto da Cidade
determina essa possibilidade, mas no seu aspecto coletivo e ndo
individual, como forma de facilitar a regularizacdo fundiaria
de areas urbanas de dificil individualiza¢do dos terrenos,
como por exemplo, favelas. Portanto, a usucapido coletiva
apresenta-se como mais um instrumento de Politica Urbana
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(BASSUL, 2011; BARROS; CARVALHO; MONTANDON,
2011; BRASIL, 2001).

Com relagdo a concessdo do direito de superficie, o
Estatuto da Cidade prevé a possibilidade de transferéncia
gratuita ou onerosa por escritura publica do direito de construir
sem que este alcance necessariamente o direito de propriedade
do terreno. Esse mecanismo possibilita a flexibilizacdo da
utilizagdo de terrenos urbanos (BASSUL, 2011; BARROS;
CARVALHO; MONTANDON, 2011; BRASIL, 2001).

Quanto ao uso do direito de preempg¢do, isso significa
que o Poder Publico tem direito preferencial assegurado no
momento de aquisi¢do de imdveis urbanos, desde que seja
oficialmente notificado pelo proprietario. Esse direito tem
validade de trinta dias a contar da data da notificagdo. Caso
o Poder Publico ndo se manifeste, o proprietario podera
vender seu imovel para outros interessados. O objetivo
deste instrumento ¢ permitir que o Estado possa formar um
estoque de terras publicas sem que haja a necessidade de
desapropriagdo de areas para construgdes de interesse coletivo
(BASSUL, 2011; BARROS; CARVALHO; MONTANDON,
2011; BRASIL, 2001).

No que se refere a utilizagdo da outorga onerosa do direito
de construir e de alteragdo de uso, trata-se da possibilidade
de o municipio estabelecer determinado coeficiente de
aproveitamento dos terrenos segundo o qual o direito de
construir acima do estipulado significa necessariamente pedir
autorizacdo ao Poder Publico para edificacdo. Esse mesmo
procedimento devera ocorrer quando o uso da construgao for
alterado e resultar na valoriza¢ao do imoével (BASSUL, 2011;
BARROS; CARVALHO; MONTANDON, 2011; BRASIL,
2001).

Em se tratando da realizagdo de operagdes urbanas
consorciadas, significa que o Poder Publico e a iniciativa
privada podem se unir para fins de realizacdes de intervengdes
e medidas com o objetivo de construir empreendimentos
urbanisticos que favorecam e possibilitem melhorias no
interior do espagco urbano (BASSUL, 2011; BARROS;
CARVALHO; MONTANDON, 2011; BRASIL, 2001).

Com relagdo a possibilidade de fazer uso da transferéncia
do direito de construir, trata-se de facultar o exercicio desse
direito em imdveis distintos do que originalmente o possuiam.
Essa possibilidade é muito util a implantacao de equipamentos
urbanos porque reduz os gastos com desapropriagdo. E um
mecanismo utilizado para a preservagdo de patrimdnios
histéricos e culturais e para regularizagdo de areas ocupadas
por pessoas em situacdo de vulnerabilidade socioecondmica
(BASSUL, 2011; BARROS; CARVALHO; MONTANDON,
2011; BRASIL, 2001).

Quanto a realizacdo de estudo do impacto de vizinhanga,
significa que o Poder Publico com respaldo legal tem o
direito de exigir um documento técnico antes de conceder
qualquer licenga ou autoriza¢do de construgdo, ampliagdo ou
funcionamento de empreendimentos ou atividades que possam
interferir na qualidade de vida da populagao residente na area
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ou nas localizagdes vizinhas (BASSUL, 2011; BARROS;
CARVALHO; MONTANDON, 2011; BRASIL, 2001).

Por fim, a instituicao de zonas especiais de interesse social
se referem as parcelas de area urbana devidamente nomeadas
e identificadas no Plano Diretor ou definidas em outra lei
municipal assegurando que naquela localidade especifica
o uso devera ser realizado exclusivamente a moradia de
populacdo em situacdo de vulnerabilidade socioeconomica,
portanto sujeitas as regras especificas de parcelamento, uso e
ocupacao do solo (BASSUL, 2011; BRASIL, 2001).

Como se pode verificar, as diretrizes gerais e os
instrumentos de Politica Urbana elencados no Estatuto da
Cidade consolidam um conjunto de normatizagdes que
possibilitam a racional utilizagdo do solo urbano, planificando
a vida coletiva, imprimindo na propriedade sua verdadeira
fun¢@o social, com o intuito de promover a qualidade de vida
no interior do ambiente urbano em todos os aspectos.

Nao obstante o Estatuto da Cidade tenha formulado
diretrizes gerais de administragdo do ambiente urbano
instituindo regras de parcelamento, uso e ocupagdo do solo,
determinando a obrigatoriedade de gestdo das cidades e
estabelecendo diversas alternativas para fomento do exercicio
da cidadania, ele evidencia a importancia de os municipios
efetivarem todos esses dispositivos segundo as especificidades
locais, as quais devem ser regulamentadas no Plano Diretor
que cada cidade deve elaborar (BRASIL, 2001).

Portanto, ¢ de competéncia do gestor municipal
implementar o Estatuto da Cidade, articulando as diversas
politicas setoriais presentes no espago urbano de forma a
contemplar integralmente as necessidades da populagao.
E por outro lado, como o Estatuto da Cidade apresenta-se
como um relevante instrumento na garantia do processo de
participagao da populag@o nas decisdes atinentes a gestao e ao
desenvolvimento das cidades, espera-se a participagao ativa
dos individuos e dos diversos movimentos sociais organizados
no que se refere as exigéncias da aplica¢do efetiva da Lei
Federal n°10. 257, em prol da justica social e do interesse
coletivo (BRASIL, 2001).

2.2.3 O Estatuto da Metrépole

Quanto a Lei Federal n° 13.089, aprovada em 12 de
janeiro de 2015, denominada Estatuto da Metropole, refletir
sobre o assunto significa enfatizar a relevancia de um dos
diversos instrumentos juridicos e urbanisticos existentes
de regulacdo do territorio. Significa também defender a
importancia de uma normatizagdo que avanga nas defini¢des
conceituais e nos indicativos de diretrizes para execugao
das fungdes publicas de interesse comum em regides
metropolitanas e em aglomeragdes urbanas; nos instrumentos
para o desenvolvimento urbano integrado; nos principios para
governanga interfederativa, e nos critérios para recebimento
de apoio por parte do governo federal na realiza¢do de ac¢des
interfederativas de desenvolvimento urbano. Em seu primeiro
artigo 1é-se:

Art. 1° Esta Lei, denominada Estatuto da Metropole, estabelece
diretrizes gerais para o planejamento, a gestao e a execucdo das
fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas
e em aglomeracdes urbanas instituidas pelos Estados, normas
gerais sobre o plano de desenvolvimento urbano integrado e
outros instrumentos de governanga interfederativa, e critérios
para o apoio da Unido a agdes que envolvam governanca
interfederativa no campo do desenvolvimento urbano [...]
(BRASIL, 2015).

Apesar de a Lei n° 13.089, denominada Estatuto da
Metropole,
conceituagdes ainda ndo ficaram claras. O Estatuto da
Metropole ndo condicionou sua plena eficacia junto as demais
normatiza¢des de direitos urbanisticos existentes devido
ausénciaem seu texto de matérias mais esclarecedoras arespeito

ser de fundamental importancia, algumas

do que se deve tomar como referéncia territorial em termos de
regido metropolitana e, consequentemente, da localizag¢@o dos
problemas a serem considerados metropolitanos. Com isso,
algumas questdes por enquanto permanecem sem respostas,
como por exemplo: Como definir uma metrépole? Como
transformar o territorio funcional em territorio politico? Como
gerar agdes integradas de desenvolvimento urbano? E, por
fim, como superar as dificuldades na estruturacdo de Sistemas
de Governanga Metropolitana. Algumas destas indagacdes
podem ser parcialmente respondidas pelo Estatuto da
Metropole e outras ainda carecem de maiores esclarecimentos.
O reconhecimento da especificidade das metropoles deveria
se refletir em politicas e instrumentos proprios e adequados
ao enfrentamento dos dilemas metropolitanos. Sem isso, tudo
indica que o futuro das metrdpoles permanecerda marcado pelas
incertezas (BRASIL, 2015; RIBEIRO; SANTOS JUNIOR;
RODRIGUES, 2015).

A auséncia de respostas as muitas indagagdes que a recente
aprovacao do Estatuto da Metropole deixa entrever deve-se
primeiramente mais ao passado do que ao presente. Portanto,
a busca por respostas a inexisténcia de claras defini¢cdes
conceituais a respeito das Regides Metropolitanas - RM, a
auséncia de um modelo metropolitano de gestdo do territorio,
e a insuficiéncia de mecanismos capazes de enfrentar os
problemas metropolitanos ndo deve se pautar somente nas
realidades atuais, mas também nas origens historicas da
instituicao das RM e na forma como as primeiras experiéncias
de gestdo metropolitana foram realizadas (BRASIL, 1967,
1973, 2015; SOUZA, 2003). E ainda, as reflexdes em torno
de busca por resposta as indagacdes deixadas pelo Estatuto
da Metropole perpassam também impreterivelmente pela
necessidade de se articular trés variaveis de analise: a primeira
se refere a questdo do regime politico com seu consequente
mecanismo de descentralizagdo e centralizacdo, a segunda diz
respeito ao federalismo e a terceira varidvel de anélise esta
afeta as relagdes intergovernamentais (SOUZA, 2003).

2.2.3.1 Regides Metropolitanas: breve historico

Nos anos 1960 ¢ 70 o processo de urbanizagdo brasileiro
ocorreu de forma muito rapida e algumas experiéncias
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administrativas de diferentes formatos de gestdo dos
territorios brasileiros existiram antes das oficializagdes das
Regides Metropolitanas por meio de legislacdes. E grande
parte dessas experiéncias se desencadeou por iniciativa dos
governos estaduais, na intengdo de tentar responder de acordo
com suas especificidades aos problemas que emergiam em
decorréncia do acelerado processo de desenvolvimento
urbano no Brasil (SOUZA, 2003).

A mencao inicial e formal a questdo das Regides
Metropolitanas é consubstanciada na Constitui¢do Federal
brasileira de 1967, no artigo 157, paragrafo 10, em que se Ié:

Art. 157 - A ordem econdémica tem por fim realizar a justiga social,

com base nos seguintes principios: [...] § 10 - A Unido, mediante

lei complementar, podera estabelecer regides metropolitanas,
constituidas por Municipios que, independentemente de sua
vinculagdo administrativa, integrem a mesma comunidade

socioecondmica, visando a realiza¢do de servigos de interesse
comum [...]. (BRASIL, 1967).

Como se pode verificar na leitura do artigo 157, paragrafo
10, da Constituigdo Federal, ficou determinado que a
criacdo das Regides Metropolitanas seria de competéncia
exclusiva da Unido, a qual se incumbiria de regulamentar
este dispositivo constitucional mediante promulgagao de Lei
Complementar em 1973 e em 1974. Apds, a preconizagdo
da criacdo das Regides Metropolitanas se mantém com a
Emenda Constitucional n® 1, de 1969, conforme se pode
verificar in verbis em seu artigo 164: “A Unido, mediante lei
complementar, podera, para a realizagdo de servigos comuns,
estabelecer regides metropolitanas constituidas por municipios
que, independentemente de sua vinculagdo administrativa,
fagam parte da mesma comunidade socioecondmica”
(BRASIL, 1969).

Ao final da década de 1960 foram instituidas duas Leis
Complementares,
Constituicdo de 1967 em vigor e depois para responder
aos apelos daqueles segmentos da sociedade envoltos

primeiramente para atender a entdo

com os debates em torno dos planejamentos integrados de
desenvolvimento econdmico e social, os quais evidenciavam
a necessidade de oficializar legalmente a institucionalizagao
das Regides Metropolitanas (BRASIL, 1973, 1974; SOUZA,
2003).

A primeira Lei Complementar de n° 14 foi promulgada em
08 de junho de 1973 e se apresenta como a primeira legislagao
especial referente ao tema das Regides Metropolitanas. Nela
foram dispostas as primeiras oito Regides Metropolitanas do
Brasil, a saber: em Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. Esta lei veio
trazer reconhecimento as necessidades e aos interesses comuns
de varios municipios. Portanto aquilo que ndo era exclusivo a
esta ou aquela outra cidade torna-se objeto de atengdo desta
lei na busca por regulamentag@o de uma prestagao de servigos
comuns que visassem a solug@o de problemas regionais, inter
e supramunicipais. E a segunda Lei Complementar, de n° 20,
promulgada em 1° de julho de 1974, em seu artigo 19 instituiu
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a Regido Metropolitana no Rio e Janeiro (BRASIL, 1973,
1974; SOUZA, 2003).

Essas Leis Complementares expressaram também o
reconhecimento de que a gestdo das Regides Metropolitanas
caberia aos governos estaduais, os quais deveriam criar
um arsenal de estratégias especificas de administragdes
setoriais metropolitanas, levando em consideracdo as
peculiaridades regionais e a estrutura organizacional e
financeira de que dispunham. Neste aspecto, particularmente
a Lei Complementar de n° 14 em seus artigos 2°, 3°, 4° e 5°,
com seus respectivos paragrafos e incisos, ¢ muito clara ao
evidenciar que tais responsabilidades competem aos Estados
(BRASIL, 1973, 1974; SOUZA, 2003).

Os objetivos da criagdo dessas RM era: primeiro, o de
promover um planejamento de forma integrado; e, segundo
o de prestar servicos comuns de interesse metropolitano.
Cada RM dependia do financiamento do governo federal e do
comando de um municipio-capital, ou seja, aquele municipio
que melhor dispunha de condigdes estratégicas e politicas
que o habilitasse a realizar nao somente um governo local,
mas também um governo capaz de formular e implementar
politicas publicas em nivel metropolitano (BRASIL, 1973,
1974; SOUZA, 2003).

Por fim, na Constituigdo Federal de 1988 houve um reforgo
no reconhecimento de que a gestao das Regides Metropolitanas
caberia aos governos estaduais. Entretanto, o que de fato ficou
expresso na Carta Magna de 1988 foi apenas a delegagdo de
que os estados deveriam assumir as competéncias referentes
as Regides Metropolitanas, porém sem previsdo de criagdo de
mecanismos de cooperacdo entre as trés esferas do governo
e provimento de recursos financeiros, a0 mesmo tempo em
que as legislagdes estaduais também ndo criaram mecanismos
que pudessem incorporar a gestao metropolitana do territdrio
em seus respectivos espagos (BRASIL, 1988; SOUZA, 2003).

Como se pode constatar neste breve historico, a inser¢ao
da tematica Regido Metropolitana no contexto das legislacdes
brasileiras ocorreu em um periodo fortemente marcado pelo
autoritarismo e pela centralizag¢@o do regime politico da época.
A Constituigdo Federal de 1967 e as Leis Complementares
dos anos 70 foram todas emolduradas pelo periodo ditatorial,
o que impregnou as escolhas institucionais, econdmicas,
politicas e sociais (BRASIL, 1967, 1973, 1974).

As Regides Metropolitanas desempenharam o papel de bracos

avangados do governo federal nos territorios mais dinamicos da

Federagdo, tanto do ponto de vista politico como econdmico.

Assim, a criagdo das Regides Metropolitanas, a sua dependéncia

dos recursos federais e das agdes executivas estaduais, aliado ao

formato de gestdo que constrangia o papel dos municipios que
as integravam e a auséncia de eleigdes diretas para governador

e para muitos prefeitos, marcaram sua trajetoria e a associaram

a formas centralizadoras e autoritarias de gestdao (SOUZA,2003,
p-153).

De acordo com Souza (2003), os proprios municipios
individualmente logica
instancias

também foram inseridos na

metropolitana do periodo ditatorial como
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subalternas das decisdes federais e das execugdes estaduais.
A esfera local sempre se apresentou subordinada dentro do
regime militar ndo existindo espago para dialogos pautados
em cooperagdo. Nem mesmo a promulgacdo da Lei n® 7.332,
de 1° de julho de 1985, estabelecendo as elei¢des diretas
para os governos, contribuiu para o exercicio de um dialogo
cooperativo entre os municipios, destes com os estados e
com os demais municipios da Regido Metropolitana porque
a competicao eleitoral se sobrepds as tentativas de dialogos
cooperativos, atuagdes articuladas e partilhas dos escassos
recursos disponiveis.

Souza (2003) enfatiza ainda que apesar da instauragdo
progressiva de um novo ambiente politico, agora pautado na
redemocratiza¢do apos a Constitui¢do Federal de 1988 e o
crescente processo de urbanizagdo que se seguiu no pais, tais
fatos ainda nao foram suficientes para enfrentar e minimizar os
estigmas impressos no processo de consolidacdo das Regides
Metropolitanas, bem como mudar a direcdo da trajetoria
assumida nos primordios de sua instituicdo fortemente
marcada pelo regime autoritario.

O Estatuto da Metropole, enquanto mais um instrumento
juridico e urbanistico de regulagdo do territorio a adensar a
Politica Urbana, pode renovar os debates em torno da questao.
Nao obstante as Regides Metropolitanas com suas respectivas
realidades, desdobramentos e problemas permanecerem
fora da agenda de alguns constituintes federais, estaduais,
de muitos governantes, do proprio aparato estadual e da
sociedade em geral, a0 menos no ambito académico e de
alguns profissionais ligados a area do planejamento urbano
o Estatuto da Metropole vem incitar novas reflexdes e quem
sabe indicar novos caminhos a percorrer.

2.2.3.2 Regime politico e seus mecanismos de

descentralizacio e centralizacdo

A administragdo de um regime politico federal implica
necessariamente a construgdo e a manutengdo de um
mecanismo de divisao do poder politico e tributario, de forma
amanter o equilibrio entre os entes constitutivos da Federagao,
0 que ndo ¢ tarefa facil. No Brasil, apesar de o pais assumir
esse tipo de sistema politico, a questdo da distribui¢do do
poder politico tributario de forma mais equilibrada e com isso
manter as garantias constitucionais dos entes que compdem a
Federacao ainda se configura como um dilema. Nao obstante
a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 ter dotado as
esferas subnacionais de relevante autonomia administrativa,
significativa responsabilidade na implementagao de politicas
publicas e um consideravel usufruto dos recursos publicos
nacionais nunca antes experimentados, o que ocorre na
realidade ¢ que no sistema federativo brasileiro, as politicas
sdo desconcentradas e ndo, de fato, descentralizadas (BRASIL,
1988; SIMOES, 2010; SOUZA, 2003).
século XX,
estabelecimento de uma relagdo entre diferentes niveis de
governo no Brasil incentivou a instauragdo de complexos

No decorrer do a necessidade de

arranjos e articulagdes intergovernamentais, o que trouxe
consequéncias também a gestdo metropolitana. Entretanto,
apesar de tais instrumentos de governanca interfederativa
ndo terem sido suficientes para enfrentamento dos dilemas
emergentes, ao menos foram legitimados como importantes
pela legislagao e pelas decisdes e praticas de alguns poderes
executivos. E ainda, mesmo que o regime militar, marcado
pelo autoritarismo centralizadoreo sistema democratico, cuja
caracteristica se pauta na descentraliza¢do, nao tenham sido
capazes de favorecer uma relacdo de cooperacdo vital para
gerir as Regides Metropolitanas, ao menos atualmente, com a
institui¢do do Estatuto da Metrdpole, a questdo da governanga
interfederativa novamente ganha énfase, permitindo a
ampliacdo de discussdes a respeito e, quem sabe, novas
tomadas de decisdes pertinentes (BRASIL, 1967, 1973, 1974,
1988, 2015; SIMOES, 2010; SOUZA, 2003).

2.2.3.3 O Federalismo e seus reflexos

Por meio da Lei n® 16, de 12 de agosto de 1834, ja se
prenunciava o federalismo no pais. O federalismo brasileiro
foi proclamado antes da Constitui¢do republicana, por meio
de um decreto do governo provisorio em 15 de novembro
de 1889, e sua formalizagdo ocorreu com a revisdo do texto
constitucional de 1891, realizada por Rui Barbosa (SIMOES,
2010).

Ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, os
municipios, enquanto entes constitutivos da Federagao, assim
como os estados assumem papel de destaque, uma vez que
estdo relativamente deslocados da jurisdi¢ao dos estados. No
entanto, ao definir a participacdo dos trés entes federativos
na formulagdo e implementacdo de politicas publicas, a
atual Carta Magna da Republica Federativa do Brasil nao
estabeleceu quais aparatos de cooperagdo iriam guiar as
relagdes entre eles. Além disso, ao delegar a destinacdo de
mais recursos financeiros para os municipios do que para
os estados, a Constituicdo Federal de 1988 acabou por nio
permitir que os estados pudessem se voltar mais integralmente
as realidades das Regides Metropolitanas (BRASIL, 1988;
SOUZA, 2003).

E evidente que apesar do novo formato federativo
brasileiro, assumido ap6s a Constituicdo Federal de 1988,
muitos limites ainda se fazem sentir porque se por um lado
este sistema politico confere um alto grau de federalizagao
das politicas publicas, por outro ele limita a autonomia das
esferas subnacionais de governo na producdo de legislacdes,
nas decisdes judiciais e na pouca alocagdo de poderes
constitucionais conferidos a elas. Além disso, outros limites se
fazem sentir como: o fato de as trés esferas de governo do pais
ainda apresentarem relativo grau de autonomia; a existéncia
de uma grande interdependéncia politica e tributaria entre
os entes federados; a presenga de escassos mecanismos
de cooperagdo; a permanéncia de um desequilibrio inter e
intrarregional, o qual ndo tem sido enfrentado como deveria; e
por fim, os resquicios de um modelo de gestdo metropolitana
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nascido no periodo autoritario que insiste em se fazer presente
(BRASIL, 1973, 1988; SOUZA, 2003).

A insuficiéncia de estruturas politicas e administrativas
nas Regides Metropolitanas se repercute negativamente nas
questdes de governanga urbana e metropolitana, o que faz com
que os problemas regionais sejam tratados somente no ambito
local e como de responsabilidade exclusivamente local. Dessa
forma, problemas e situagdes que deveriam ser tratados como
questdes metropolitanas, perdem-se em um vazio politico e
administrativo. Embora o Estatuto da Metropole ainda deixe
a desejar quanto a questdes como essa, o fato ¢ que a0 menos
existe agora uma brecha institucional para ampliacdo de
discussdes nesse sentido (BRASIL, 1988, 2015; RIBEIRO;
SANTOS JUNIOR; RODRIGUES, 2015; SOUZA, 2003).

Os municipios brasileiros ndo sdo criagdes dos estados, eles
possuem garantias constitucionais proprias e se apresentam
como uma esfera governamental relativamente autdnoma na
medida em que dependem do estado e da nagdo, mas a0 mesmo
tempo possuem autonomia decisoria e financeira. Existe no
Brasil uma ideologia municipalista que se configura como
uma das “construcdes discursivo-pragmaticas” (SOUZA,
2003, p.141) mais antigas da cultura politica nacional. E
por isso que tratar de assuntos pertinentes as Metropoles e
as Regides Metropolitanas ndo ¢ algo tdo simples como se
pode parecer. Quando um pais ou uma regido faz a opgao por
tragar um especifico caminho a ser trilhado e faz também a
escolha pela ado¢ao de um determinado regime politico, os
precgos a serem pagos para muda-los sdo muito altos, além de
levar tempo para que as significativas mudangas conduzam a
alteragdes em outros espagos politicos, sociais e econdmicos
(BRASIL, 1973, 1988, 2015; RIBEIRO; SANTOS JUNIOR;
RODRIGUES, 2015; SOUZA, 2003).

Por outro lado, por mais que situacdes historicas
vivenciadas no passado tenham poder de influenciar os
resultados e a trajetoria de certas decisdes presentes e futuras,
isso ndo significa necessariamente que levarao a movimentos
na mesma direcdo predeterminada no passado (SOUZA,
2003). E por isso que se pode pensar em reversio de uma
determinada situagdo imposta quando se fala em institui¢ao do
Estatuto da Metropole. O Estatuto da Metropole complementa
o Estatuto da Cidade, pois avanga nas diretrizes para execugao
das fungdes publicas de interesse comum, nas defini¢des
conceituais, nos principios para governancga interfederativa e
nos instrumentos para o desenvolvimento urbano integrado.
(RIBEIRO; SANTOS JUNIOR; RODRIGUES, 2015).

2.2.3.4 As relacoes intergovernamentais

A centralizacdo e o autoritarismo, caracteristicos da
institucionalizagdo das Regides Metropolitanas no regime
militar, desencorajaram e ndo possibilitaram a criagdo
de mecanismo de incentivo a cooperagdo entre os entes
governamentais porque isso ndo fazia parte da agenda politica
da época. Por outro lado, sabe-se que essa cooperacdo ¢é vital
para a existéncia de uma Regido Metropolitana, bem como
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para o desenvolvimento de sua gestdo, por isso precisa ser
resgatada e constantemente mantida, principalmente em uma
ambiéncia e queas decisdes federais podem se sobrepor as
politicas publicas de ambito estadual e municipal. E para que
uma Regido Metropolitana possa existir s3o necessarias quatro
modalidades de arranjos, sdo eles: o politico, o institucional,
o administrativo e o financeiro, os quais necessitam de
articulagdo e cooperagdo entre as trés esferas de governo, a
saber, federal, estadual e municipal (BRASIL, 1973, 2015;
SOUZA, 2003).

No entanto, a despeito do carater descentralizado da
Constituicdo de 1988, as relagdes de cooperagdo que tém
existido entre as liderangas subnacionais ainda sdo induzidas
pelo Governo Federal e mesmo assim permanecem limitadas
a algumas poucas politicas publicas, como educacido e saude.
Entretanto, a auséncia formal de mecanismos regulatdrios
das relagdes intergovernamentais nao significou inexisténcia
de relagdes, pelo contrario, elas sempre existiram, porém
nao de cooperagdo e sim de competicdes e conflitos, o que
de certa forma dificultou também a institui¢ao, consolidagao,
desenvolvimento e gestdo das Regides Metropolitanas
(BRASIL, 1973, 1988, 2015; SOUZA, 2003).

As relagdes estabelecidas entre os governos municipais e
entre estes ¢ os estados sempre foram marcadas por conflitos
e competicdo. E apos a institui¢do das Regides Metropolitanas
esses conflitos e competicdo ndo foram solucionados, ao
contrario se mantém. Por isso a institui¢do do Estatuto da
Metrépole poderd vir a ser mais um instrumento juridico
urbanistico destinado a contribuir na esfera das relacdes
intergovernamentais, uma vez que em seu artigo 2°, inciso IV
a questdo da governanga interfederativa ganha destaque com a
seguinteredacao: “Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-
se: [...] IV — governanga interfederativa: compartilhamento de
responsabilidades e agdes entre entes da Federacdo em termos
de organizacao, planejamento e execugao de fungdes publicas
de interesse comum [...]” (BRASIL, 2015).

Diante desse quadro e como se ja ndo bastasse a existéncia
de trés atores neste cenario federal e seus respectivos poderes
legislativos, quais sejam: a na¢@o, os estados € os municipios,
surge também um novo e quarto ator neste palco, ou seja, as
Regides Metropolitanas com a concomitante presenca dos
municipios-capital, considerados aqueles municipios que
assumem a referéncia dentro das Regides Metropolitanas as
quais pertence. E como se ndo fosse suficiente a entrada de um
novo ator no cenario, os proprios municipios se enfraqueceriam
com essa entrada porque um dos principais principios de um
Regime Politico Federal estava na possibilidade eminente
de ser desconsiderado, qual seja, da autonomia dada aos
municipios. A reducdo de autonomia municipal em razio
da coercitiva participagdo nas Regides Metropolitanas foi
considerada por alguns segmentos da sociedade um retrocesso
porque as cidades representam um espago territorial, fisico,
administrativo e principalmente politico diante do governo
federal (SOUZA, 2003).
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Portanto, a historia brasileira presencia a entrada de
mais um ente na gestdo governamental, mais um ator a fazer
parte da conjuntura de instancias subnacionais em um pais
federativo, como € o caso do Brasil, onde conflitos e tensdes
relativos a distribui¢do de poder, assim como a expansdo do
papel dos governos, se mantém conflitivos (BRASIL, 1973,
1974, 1988; SOUZA, 2003).

A convivéncia neste ambiente de instavel equilibrio, no
qual o poder ¢ simultaneamente dividido e compartilhado
no interior do mesmo espaco territorial, faz acirrar-se ainda
mais o historico desequilibrio existente inter e intra-regional
no pais. Além disso, a entrada de novos atores no processo
decisorio e de financiamento com logicas e agendas muitas
vezes completamente distintas e contraditorias exige a
regulamentacdo de mecanismos institucionais de cooperagao e
convivéncia nesse cenario nacional. Nesse sentido, novamente
se reforca que o Estatuto da Metrdpole tem sua contribuico a
oferecer (BRASIL, 1988, 2015; SOUZA, 2003).

Passadas poucas décadas desde a instituicdo das Regides
Metropolitanas, a experiéncia de gestdo desse aglomerado de
municipios tem passado por momentos de conflitos e tensdes
em suas relagdes inter e intragovernamentais. Merece registro
o fato de que esses conflitos de competéncias entre as esferas
de governo e que se estabelecem no ambito das Regides
Metropolitanas ndo devem ser analisados sob o prisma
politico-partidario e financeiro porque sendo corre-se o risco
de ndo avangar nas discussdes justamente por se pensar que
tais variaveis sdo os empecilhos para o alcance dos objetivos
propostos na Lei Complementar n°® 14, de 1973, quais sejam,
o de promover um planejamento de forma integrada e o de
prestar servigos comuns de interesse metropolitano. E ainda,
pensar em um modelo de gestdo metropolitana dos territorios
fixados somente na ideia de que os problemas sdo decorrentes
de opgdes politico-partidarias e de questdes financeiras dos
municipios, estados e pais limita por demais as possibilidades
de avangos no campo tedrico e pratico dos debates em torno
do assunto (BRASIL, 1973, 2015; RIBEIRO; SANTOS
JUNIOR; RODRIGUES, 2015; SOUZA, 2003).

2.3 Desafios e conquistas dos atuais instrumentos juridicos
e urbanisticos de regulacio do territorio

De forma geral, a Constituicdo Federal possibilitou a
abertura das portas a participagdo popular nas tomadas de
decisdes coletivas; o Estatuto da cidade, por sua vez chegou
para regulamentar as formas de participagdo, por meio da
instituicdo de instrumentos como, por exemplo, o Plano
Diretor; e, no momento presente, o Estatuto da Metropole
proporcionou um adensamento das discussdes em torno da
consecucdo da Politica Urbana no ambito nacional, apesar
de se reconhecer que o avango trazido ainda permanecga
prevalentemente no ambito da elaboragdo e definigdo
conceituais e ainda limitadas sobre regulacdo das fungdes de
interesse comum e de governanca interfederativa de forma
geral e dos instrumentos para execugdo de acdes urbanas

integradas (BRASIL, 1988, 2001, 2015).

Diante de juridicos e
urbanisticos de regulagdo do territorio, cabe a todos buscar
informagdes sobre a realidade urbana local e intervir por
meio da participacdo nos espacos constituidos em todas as
questdes que afetam o convivio coletivo no meio urbano. A
Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor,

todos esses instrumentos

o Estatuto da Metropole permitem que a sociedade em geral
possa adquirir autonomia, liberdade e forga para reivindicar
direitos, bem como, propor alteragdes capazes de contribuir
com o desenvolvimento do ambiente artificial (BRASIL,
1988, 2001, 2015).

A instituicdo de todo esse arcabouco institucional sobre
o tema urbano foi acompanhado por muitos desafios, mas
também por muitas conquistas. Dentre os desafios a serem
superados encontra-se a necessidade de vincular a Politica
Urbana a politica global de desenvolvimento do pais em
detrimento da instituicdo de uma politica urbana setorialista,
e para isso se faz mister definir ¢ manter estratégias de
intervengdo com base territorial e estratégica e ndo baseada
em setores, como por exemplo, voltar-se exclusivamente para
os setores de mobilidade urbana, ou saneamento, ou recursos
energéticos, ou pavimentagdo, ou telecomunica¢des e
internet, ou até mesmo voltar-se exclusivamente a habitagao.
Nao significa que ndo seja importante a oferta de servigos
publicos vinculados a infraestrutura em rede, ou solugdes de
acessibilidade e circulagdo, ou a reestruturagao da aglomeragao
urbana ou metropolitana, pelo contrario. Nao ¢ desejavel
uma auséncia de investimentos na infraestrutura urbana em
niveis ndo compativeis com o crescimento (BRASIL, 1988,
2001, 2015; MARICATO, 1995; OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2015; RIBEIRO; SANTOS JUNIOR;
RODRIGUES, 2015).

O que se defende ¢ que uma Politica Urbana de uma
nacdo ndo deve se resumir a um uUnico servico vinculado
A infraestrutura publica. E preciso romper com a visdo
setorialista que esta impregnada na Politica Urbana brasileira
para que assim toda a extensdo fisica da aglomeragdo urbana
possa ser contemplada em suas diversas necessidades. Outro
desafio € procurar minimizar ou mesmo extinguir os diversos
descompassos entre as propostas contidas nas Normas Gerais
de Direitos Urbanisticos e o que ¢ efetivado na prética. Entre
as promessas e as realizagdes, entre a Politica Urbana de fato e
a Politica Urbana de direito persiste ainda um distanciamento.
Portanto, sdo estes os desafios os quais devem se manter
como continuo objeto de reconhecimento, de analise critica
e de motivagdo para elaboragdo de indicativos de superacdo
(BASSUL, 2011; DEAK; SCHIFFER, 2010; SILVA, 2010;
SOUZA, 2003; SOUZA, 2010; VILLACA, 2010).

Por outro lado, quanto as conquistas, primeiramente situa-
se o proprio avango no aspecto institucional. Neste campo
ela é inovadora no tratamento do sistema urbano, é coerente.
O reconhecimento do Direito Urbanistico na Constituigao
Federal de 1988, a aprovacao das Leis Federais n® 10.257 e
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13.089, a consequente implementagao e aprovagao dos Planos
Diretores em quase a totalidade dos municipios brasileiros,
a institui¢do em 2003 de um Ministério especifico para
tratar de assuntos pertinentes ao Urbano — o Ministério das
Cidades, o qual contribuiu para a organizagdo do marco
institucional, bem como a alocagdo de recursos e estrutura¢io
da Politica Urbana, a institui¢do do Conselho das Cidades
com prerrogativa consultiva e deliberativa ndo sdo fatos
aleatdrios e desprovidos de importancia. Essas realidades
em si j& correspondem a um grande avango € ndo podem ser
desmerecidas. Anterior ao periodo em que ndo existia esse
arsenal de normatizagdes sobre o tema Urbano a situagdo era
bem diferente e a historia do Brasil comprova isso (BASSUL,
2011; BRASIL, 1988, 2001, 2015; OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2015; RIBEIRO; SANTOS JUNIOR;
RODRIGUES, 2015; SOUZA, 2010; VILLACA, 2010).

Agora outro avango digno de se comentar situa-se no
aspecto da participacdo popular. A ampliagdo dos espagos
de participagdo popular como, por exemplo, a instituigdo
dos conselhos e a realizacdo de conferéncias e audiéncias
publicas sdo consideradas muito relevantes. Esses ambientes
democraticos de participacdo, além de terem sido instituidos,
tém também o reconhecimento oficial por parte do aparelho
do Estado e da sociedade civil em geral.

Os espagos democraticos de deliberagao e de fiscalizagao
da eficacia das agdes governamentais, acrescida de uma
representacdo forte dos interesses coletivos da sociedade,
sdo a base do exercicio popular no controle das politicas
publicas. Por isso, os conselhos e as conferéncias neste caso
representam foruns privilegiados em que a participagdo dos
cidaddos pode se efetivar.

A natureza e o funcionamento dos conselhos advém do modelo

constitucional brasileiro de organizagdo do Estado democratico

de direito, sob o regime federativo, fundado na descentralizagao
politico-administrativa e na participacao poPular. Dai a prioridade

concedida aos conselhos municipais (SIMOES, 2010, p.114).

Portanto, mesmo baseando-se no reconhecimento de
que instrumentos legais, se considerados de forma isolada,
nido sdo suficientes para promoc¢do de mudangas nas
estruturas sociais, acredita-se que a instituicdo do arcabougo
institucional e consequentemente de todas as possibilidades
que dele derivaram trouxeram motivag¢des e respaldo legal
para todos aqueles que por op¢ao lutam pela causa da redugao
da desigualdade nas cidades brasileiras. Tomando-se por base
essa premissa, sustenta-se como importante se debrucar sobre
os aspectos relacionados as fungdes sociais da cidade. Por
isso, parte-se em defesa de duas realidades.

Primeira, que o gestor municipal em consonancia com as
prerrogativas estabelecidas nas Leis Federais n® 10. 257 e n°
13.089 implemente tais leis em seu Plano Diretor de forma
a articular as diversas politicas setoriais no enfrentamento
dos problemas urbanos. Segunda realidade defendida, que o
exercicio da cidadania seja amplamente incentivado e os locais
de participacdo como foruns, conselhos e outras instancias
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participativas plenamente acessiveis. Com essa participagao
ativa da populagdo nas questdes afetas a melhoria da cidade,
ao cumprimento e observancia das normas que estabelecem a
forma e organizag@o do parcelamento, destinagdo e ocupacao
do espago urbano definidos no Plano Diretor, as acdes
governamentais poderdo ser melhor fiscalizadas e um possivel
desvio no cumprimento das fungdes sociais da cidade mais
facilmente percebido e recolocado no centro das decisdes do
planejamento urbano municipal (BRASIL, 2001, 2015).

3 Conclusao

Conclui-se que, a retomada continua dos estudos sobre
os instrumentos juridicos e urbanisticos de regulagdo dos
territorios que compdem a Politica Urbana Brasileira, ¢ capaz
de ampliar o universo informacional a respeito de realidades
tao importantes para o presente e futuro das cidades do século
XXI, quais sejam, o Direito a Cidade e o Desenvolvimento
Humano.

E como se pode perceber ndo sdo poucos € nem pequenos
os desafios a serem enfrentados para a efetivacdo de
normatizagdes que avancem na consolidagdo de uma Politica
Urbana no Brasil. Entretanto, parte-se do reconhecimento
de que instrumentos legais quando adensados a outros,
podem potencializar gradativas mudangas nas estruturas
sociais, politicas e econdmicas desde que aqueles que ainda
ndo perderam as esperangas permanegam motivados e,
contrariando a visdo corrente determinista, facam cada um
individualmente e coletivamente a sua parte na constru¢ao
de uma Metrépole mais humana, porque apesar de realidades
passadas influenciarem o presente, a historia futura é processo
aberto.
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