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RESUMO

A presente dissertacdo apresenta a analise sobre os limites do planejamento e a gestao urbanos
na esfera municipal, a partir do caso de Sabara, localizado na Regido Metropolitana de Belo
Horizonte, levando considerando as limitagdes institucionais, financeiras e técnico-
administrativas instaladas. A partir do referido caso, buscou-se analisar como 0s municipios -
sobretudo os metropolitanos de médio porte - atendem aos principios, diretrizes e,
principalmente, aos instrumentos urbanisticos previstos pela Lei Federal n° 10.257, o Estatuto
da Cidade e como vem enfrentando as dificuldades de natureza politico-institucional,
financeira e técnico-administrativa para implementar e gerir o0 planejamento e a gestdo
urbanos. Em dltima instancia, a analise se amplia ao contexto atual das regides metropolitanas
brasileiras, nas quais 0s marcos institucionais e federais referentes a politica urbana levantam
questdes e fatores limitantes semelhantes aqueles abordados no ambito do municipio
referenciado.

Palavras-chave: Estatuto da Cidade; planejamento urbano; gestdo urbana; instrumentos
urbanisticos; municipio metropolitano.



ABSTRACT

This work intends to analyze the limits of planning and urban management at the municipal
level, from the case of Sabard, located in the metropolitan region of Belo Horizonte, taking
considering the institutional constraints, financial, technical and administrative installed.
From the above case, it sought to analyze how municipalities - especially mid-sized
metropolitan - meet the principles, guidelines and, especially, the urban instruments provided
for by Federal Law n° 10.257, knows as "The City Statute” and as has been facing difficulties
political and institutional, financial, technical and administrative to implement and manage
the planning and urban management. Ultimately, the analysis is extended to the current
context of the Brazilian metropolitan areas in which the institutional and federal landmarks
relating to urban policy raise questions and similar limiting factors to those addressed in the
referenced municipality.

Keywords: The City Statute; urban planning; urban management; urban instruments;
metropolitan municipality.
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INTRODUCAO

O intenso e desgovernado processo de urbanizagéo brasileiro deu origem a cidades marcadas
pela segregacdo socioespacial, fruto do excludente modelo de urbanizagdo nacional que, “ao
longo de décadas de urbanizacdo acelerada, absorveu em poucas e grandes cidades — sem
jamais integré-los — grandes contingentes de pobres migrantes de zonas rurais e pequenas
cidades do pais” (ROLNIK, 2012, p. 04). Esse processo, que condena 0s mais pobres a
autoconstruirem suas casas nas areas informais das cidades (mais distantes, ambientalmente
frageis, desprovidas de qualquer infraestrutura e, portanto, mais acessiveis) ¢ fundamental
para a manutencdo de altas taxas de acumulacao e gerou uma profunda crise urbana ao longo
das ultimas décadas, pois combina perversamente segregacdo socioespacial, déficit
habitacional, impactos ambientais e o acesso informal a terra urbana e a moradia
(MARICATO, 2008; ROLNIK, 2012).

Somado a dindmica socioecondmica desse quadro, durante a maior parte do processo de
urbanizacdo, o Estado — entdo fortemente centralizador em diferentes sentidos — respondeu a
essa questdo de forma pontual e pautado sobre principios elitistas e tecnocréticos,
contribuindo sobremaneira para com a natureza excludente do processo de desenvolvimento
fundiéario e urbano do pais (FERNANDES, 2010; FREITAG, 2010).

Todavia, diferentes setores da sociedade organizaram-se em torno de um movimento em prol
da questdo urbana e, a0 mesmo tempo em que lutavam pela redemocratizacdo do pais,
formulavam propostas relativas a este campo que, mais tarde foram incluidas a Constituicdo
Federal. Passado esse periodo, organizaram-se em torno de um férum nacional com a mesma
tematica, a fim de enfrentarem os desafios impostos pelo periodo pds-constitucional (a
preponderancia da agenda neoliberal, a inconclusdo do processo de descentralizacdo
federativo, dentre outros fatores), que, em conjunto, continuavam entravando a efetiva

assuncgéo da questdo urbana por parte do Estado.

Apds a conquista da aprovacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, a chegada ao poder de um
partido politico identificado com os movimentos sociais finalmente abragou a urgente questéo
urbana e encarregou-se de fundar um aparato institucional especifico para lidar com tal

questdo, além de desenvolver significativamente o marco normativo que lhe € pertinente, o
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que inclui os programas e instancias participativas em comum (BRASIL, 2001,
FERNANDES, 2010; BRASIL, 2012; ROLNIK, 2012).

Todavia, embora a sociedade brasileira tenha conquistado, apds décadas de mobilizacdo em
torno da questdo urbana, o estabelecimento de uma ordem urbanistica federal renovada nos
sentidos politico, juridico e institucional, a correspondéncia aos seus preceitos nos (ainda
frageis) niveis locais de governo ainda é menos consistente do que o necessario. Dessa forma,
todo o aparato normativo-institucional e financeiro disponibilizado para que, enfim, seja
promovida a funcdo social da cidade e da propriedade em municipios de diferentes portes
pode vir a se tornar “letra morta”, assim como ocorreu no passado. Corre-Se 0 risco de se
permitir novamente que a correlacdo de forcas permaneca pendendo favoravelmente para o
lado dos setores que até entdo “modelaram” as cidades, privilegiando uma minoria em
detrimento do bem-estar da maioria das pessoas, perpetuando sua dominagdo (FERNANDES,
1998; 2010; ROLNIK, 2010).

Imersos na atual conjuntura politico-econdémica, municipios de pequeno e médio porte -
principalmente os metropolitanos - sdo obrigados a lidar com problemas e conflitos tipicos
das metropoles, como o crescimento desordenado dos assentamentos precarios, trafego
intenso, informalidade, tréfico de drogas e violéncia. Ainda que a extensdo desse cenario a
tais municipios torne cada vez mais urgente a necessidade de planejamento urbano, Arretche
(2012) afirma que o que geralmente se constata nessas localidades é justamente a falta de
estrutura juridico-institucional e financeira para tratar de forma efetiva territrios com

diversos e crescentes conflitos.

Uma vez que a negligéncia em relacdo & condugdo responsavel e eficiente do
desenvolvimento urbano é tanto causa quanto consequéncia de uma multiplicidade de
injusticas e problemas sociais que se traduzem na conformacdo do espaco urbano, faz-se
necessario contribuir para que o subaproveitamento do aparato mencionado em nivel local
(assim tratado pela literatura) seja repensado. Para isso, no ambito da presente pesquisa,
espera-se resgatar as possibilidades e - sobretudo - as limitacbes referentes a referida
desconexdo por meio de um diagnostico da situacdo da implementacdo dos instrumentos
urbanisticos apregoados pelo Estatuto da Cidade com base em Sabard, um municipio de
médio porte, dentre aqueles que compdem a Regido Metropolitana de Belo Horizonte
(RMBH).
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Rubem Alves, em sua obra "Filosofia da Ciéncia" (1981), afirma metaforicamente que, para
se consertar um carro, é necessario conhecer suas engrenagens e a forma como o motor do
veiculo funciona. Da mesma forma, a identificacdo e a compreensédo dos fatores que, em nivel
local, oferecem resisténcia a reproducdo e a aplicagdo adequada do aparato urbanistico
mencionado (sobretudo dos instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade) é de fundamental
importancia para que sejam pensadas e (re)criadas as condi¢Ges concretas para estagnar e
reverter os processos de exclusdo socioterritorial, o que, em outras palavras, trata-se
justamente de promover a funcéo social da cidade e da propriedade urbana. Notadamente, este
trabalho ndo tem a intencdo de esgotar as possibilidades de abordagem mediante tal questéo e
tampouco estender suas conclusdes aos demais municipios de pequeno e médio porte, dadas

as especificidades presentes no contexto de cada um.

Para tanto, acerca da tematica urbana, foram necessarias pesquisas teorico-bibliogréaficas
(assim como em dados secundarios sobre o tema desenvolvimento urbano); em dados e
informac@es oficiais (sobre a situacdo do municipio em questdo quanto ao atendimento as
diretrizes e ao conjunto instrumental apregoados pelo Estatuto da Cidade) e de campo
(observacdes e registros diversos in loco e conversas formais e informais com atores
envolvidos nesta questdo). Também foram realizadas entrevistas com atores politicos e
sociais, gestores publicos, membros dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e
consultores que atuaram no municipio quando da producéo de estudos e planos setoriais?, por
meio de um roteiro de carater semiestruturado®. Ja para inferir sistematicamente a aplicacio
dos instrumentos urbanisticos previstos e regulamentados pelo marco urbanistico local, foram
criadas categorias de analise com a finalidade de ordena-los e classifica-los conforme sua

correspondéncia no ambito préatico.

Em relacdo ao trato tedrico, o segundo capitulo versa brevemente sobre a trajetéria da
urbanizacdo brasileira, expondo a conjugacdo de fatores, agentes e processos que
determinaram a conformacdo socioespacial das cidades brasileiras, em sua maioria marcadas
pela segregacdo socioespacial decorrente da elevada desigualdade social que as caracterizam.
Diante desse processo, sdo colocadas também as respostas emanadas de diferentes setores
sociais que se organizaram nas Ultimas decadas a fim de reivindicar o adequado tratamento
institucional e normativo para com a questdo urbana. Da mesma forma, séo elencadas as

conquistas de tais reivindicagdes - ressalvados seus alcances e limitacGes - e as politicas

1 Os nomes e respectivas fungdes dos entrevistados foram omitidos a pedido dos mesmos.
2 Vide Apéndice A.
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urbanas desenvolvidas em diferentes periodos, com énfase sobre 0s instrumentos legais

abordados no capitulo posterior.

O terceiro capitulo trata dos desdobramentos institucionais e legais da conjuntura desenhada
pelo capitulo anterior, com destaque para as atribuicdes assumidas pelos municipios a partir
de 1988. Em paralelo as novas responsabilidades, serdo expostas as condi¢cdes gerais dos
municipios, que, apds duas décadas de intensa centralizacdo de poder no &mbito da esfera
federal, foram levados a condicédo de ente federativo pela Carta Magna.

O municipio de Sabaré é contextualizado no quarto capitulo, que expbe os aspectos de sua
formagdo urbana e sua inser¢do na RMBH. Discorre-se brevemente também pelo perfil
demogréafico e socioecondmico da populacdo local, que, da mesma forma que a conjuntura
socioespacial do municipio, encontra-se em fase de transformacdo. Apds a caracterizacdo
geral do municipio, sdo examinadas as condi¢bes de natureza institucional, financeiras e
técnico-administrativa das quais o poder publico local dispde para planejar e gerir a questdo

urbana.

A analise do marco urbanistico municipal, assim como da aplicacdo efetiva dos instrumentos
nele previstos e regulamentados é abordada pelo capitulo cinco. Essa se¢éo da pesquisa inicia-
se a partir de uma breve explanagéo acerca do processo legislativo municipal no que tange a
Politica Urbana no mesmo ambito, explicita a relacdo de leis municipais referentes a este
campo (além da referéncia ao Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMBH) e, por
fim, pelo conteddo do Plano Diretor Municipal. Este Gltimo, por sua vez, tem seus principios,
diretrizes e instrumentos analisados comparativamente em relacdo aqueles apregoados pelo
Estatuto da Cidade, responsavel por origina-los localmente, a fim de inferir-se se e como se da

a implementacdo destes dispositivos no municipio em quest&o.

Por fim, expressa-se a conclusdo da pesquisa, calcada sobre a literatura acerca do tema e na
sistematizacdo das informacbes oriundas da busca empirica qualitativa. Reitera-se as
limitacGes deste estudo no sentindo de ndo haver a pretensdo de esgotar as perspectivas de
abordagem sobre o tema tratado, contudo, espera-se lancar luz sobre os fatores que limitam a
capacidade dos governos locais de corresponderem aos avangos conquistados pela politica
urbana em nivel federal. Destarte, espera-se que a analise aqui presente acerca dessa questao
venha a contribuir para com o planejamento e a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos em

contextos semelhantes.
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2 UMA BREVE TRAJETORIA DA URBANIZACAO E DA POLITICA
URBANA NO BRASIL

O primeiro capitulo da presente dissertacdo descreve com brevidade a trajetéria da
urbanizacdo brasileira, cuja intensidade do processo, aliada a omissdo ou fraca atuacdo do
poder publico e as desigualdade sociais e deficits de inclusividade, levaram as cidades pais
afora a se configurarem sob a macula da segregacéo e exclusdo socioespaciais. Frente a esse
quadro, sdo colocadas também as respostas dadas pela sociedade civil organizada, que, ao
longo das dltimas décadas, organizou-se para reivindicar do Estado o reconhecimento
normativo e institucional referentes a questdo urbana, a fim de dar-lhe um tratamento
adequado. Sdo postas as conquistas alcangadas por meio de tais reivindicacdes, com ressalvas
as suas potencialidades e limitacdes. Apresentam-se, assim, em linhas gerais as politicas
urbanas cunhadas no pais nos diversos periodos com énfase nos instrumentos legais, que

serdo objeto de analise mais detalhada no capitulo seguinte.

2.1 As décadas de 1930 a 1950: da dominacdo oligarquica ao Brasil urbano e
industrializado

O imenso, rapido e desordenado processo de urbanizacdo experimentado pela sociedade
brasileira a partir de meados do século XX ¢é um fenémeno cuja conjugacdo de fatores,
agentes e processos que o determinaram encontra relativo consenso entre os diversos autores

gue o investigaram e o descreveram.

Segundo Fernandes (1998), a partir da década de 1930, a urbanizacéo brasileira - assim como
ocorreu no restante da América Latina® - foi determinada pela gradual redefinicio do papel do
pais nos ambitos financeiro e industrial do capitalismo global. Naquela época, o Estado, sob o
comando de Getalio Vargas, capitaneou um esforco para tentar romper com a dependéncia

externa por meio do processo de "substituicdo de importacGes”, fator este que inicialmente

3 Dentre outros esquemas explicativos, na obra An introduction to varieties of capitalism, Hall e Soskice (2001)
defendem a inclusdo de um modelo de capitalismo relacionado as especificidades da América Latina - o
"capitalismo hierarquico”. A esse modelo, 0s autores associam as economias de mercado hierarquicas latino-
americanas e enfocam, sobretudo, aspectos como a organizacgao do investimento e dos negécios e a qualidade do
emprego e da méo de obra locais, fatores que, segundo eles, conferem ao subcontinente a sua posicao periférica
no &mbito do capitalismo global.
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impulsionou a mudanca de um modelo nacional agrério-exportador para um modelo urbano-

industrial.

Gobbi (2015) destaca adicionalmente outros fatores, como a concentracdo fundiaria e a
crescente mecanizagdo no campo. Dada essa conjuntura, € possivel constatar que tanto o
campo quanto a cidade foram sendo redefinidos em funcéo de
uma articulacdo complexa - e altamente contraditoria - entre as forcas
econdmicas, politicas e culturais [que tém sido responséveis por promover
condicdes que respaldem] a atual etapa de acumulacéo capitalista no plano
mundial. [...] a urbanizacdo atual se destina a producdo de formas e
estruturas espaciais especificas - como as Regides Metropolitanas -

fundamentais para apoiar a (re)criacdo de relagfes sociais necessarias para a
reproducéo do capital (FERNANDES, 1998, p. 204).

O Estado brasileiro entdo langou méo de todos os recursos dos quais dispunha para promover
uma nova divisao social do trabalho, necessaria ao fomento do crescimento industrial que, por
sua vez, faria ascender um novo padrdo de acumulacao. Para isso, até meados dos anos 1950,
o Estado "utilizou seu poder para promover a transferéncia de excedentes dos grupos sociais
de exportacdo agricola aos grupos industriais”" (FERNANDES, 1998, p. 209), arbitrando as
relagdes entre o capital e a classe trabalhadora. Desde o inicio do processo descrito, o Estado
foi controlado por grupos industriais que disputavam sua hegemonia com as antigas

oligarquias rurais, que demandavam a manutencao da estrutura concentrada da terra.

Magalhdes e outros (2001) explicam que, no entanto, essa correlacdo de forcas pendeu
gradualmente em favor do primeiro grupo, na medida em que o pais se industrializava e, por
consequéncia, 0 processo de urbanizagdo se intensificava. Eles ponderam que, se para 0s
economistas politicos classicos a renda da terra simbolizava um resquicio do feudalismo e
entravava 0 processo de acumulacdo capitalista e o desenvolvimento pleno da sociedade
burguesa,

do inicio do século XIX aos dias de hoje, a importancia da renda fundiaria na

reproducdo social capitalista ndo se reduziu, mas, muito pelo contrario,

entranhou-se de formas cada vez mais complexas e contraditorias nas teias

da acumulacdo capitalista, articulando, enfim, o monopdlio da terra ao
monopolio do capital (Magalhdes et al, 2011, p. 20).



39

Nessa perspectiva, em seu quadro teérico mais geral sobre a producgdo capitalista do urbano,
Lefebvre* (2001 apud MagalhZes et al, 2011) afirma que o processo de subordinagdo a légica
capitalista das forcas produtivas relacionadas a constru¢do do espaco se deu - mesmo que
tardiamente - sobretudo sobre o setor imobiliario, incorporado-o ao mercado de investimento
de capitais, que visa ao aproveitamento simultaneo do lucro e da reproducéo das relagdes de
producéo capitalistas. Topalov (1974; 1979 apud Magalh&es et al, 2011) complementa esse
pensamento ao afirmar que a incorporagdo imobilidria emergiu entre as décadas de 1950 e
1960 como um setor econémico organizado com o objetivo de produzir imdveis em massa e,
para isto, agregou em torno de si diferentes agentes envolvidos na producdo de
empreendimentos imobiliarios, como proprietarios fundiarios, construtores, financiadores,
consultores, corretores, projetistas, dentre outros. Em sua analise, a unido do entdo emergente
capital imobiliario com o capital financeiro (a partir, principalmente, da abertura de capital
das incorporadoras e da criacdo de novos mecanismos de hipoteca e financiamento) propiciou
uma significativa concentracdo de capital naquele setor, o que, por sua vez, possibilitou
grandes aquisicOes de terrenos por parte das incorporadoras. O mesmo autor explica as raz6es
gue envolvem a referida articulacdo entre capitalismo e renda fundiaria ao afirmar que:
[...] a cidade é uma forga produtiva, pois concentra as condigdes gerais de
producdo e de circulagdo do capital, assim como as condi¢Ges gerais de
reproducdo da forca de trabalho. Porque os meios de producdo sdo privados
e as relagbes de producdo sdo capitalistas, a cidade é formada por um
processo sem sujeito, definido pelo movimento de busca do lucro pelas
empresas. Nesse contexto, a urbanizagdo capitalista se caracteriza por um

conjunto de processos particulares de apropriacdo e producdo do espago da
cidade (TOPALOQV, 1979 apud CAMPOS, 2011, p. 64).

Estabelecida essa conjuntura, a renda fundiaria deixou definitivamente de ser um entrave a
acumulacdo inerente ao capitalismo e tornou-se uma significativa fonte de lucro para o capital
imobiliario, cuja reproducdo bésica colocava-se principalmente sobre a mais-valia extraida

dos trabalhadores da construcéo civil.

Para fomentar o crescimento desse setor, o capital imobiliario atua ativamente sobre os fatores
que determinam a valorizacdo fundiaria, o que inclui, previsivelmente, influenciar a atuacéo
do Estado no que diz respeito as decisdes acerca dos investimentos publicos em infraestrutura,

a producéo social de valor simbolico relacionado a perfis diferenciados de consumo® e ao

4 Embora Lefebvre (2001) e Topalov (1974; 1979) pautem suas analises sobre a dindmica imobiliaria dos paises
centrais, ambos pontuam que 0s processos estudados se reproduziram de forma semelhante na periferia do
capitalismo global, o que leva diversos autores nacionais a se orientarem também pelos seus trabalhos.

5 Para compreender melhor esse tipo de fator, ver MENDONCA (2011b).
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direcionamento politico da legislacdo sobre uso e ocupacdo do solo, de forma a viabilizar a
expansao de novos empreendimentos imobilidrios. Dessa forma, o capital imobiliario extrai a
renda fundiaria correspondente ao sobrelucro espacial apropriado pelos detentores da terra,
tendo em vista que 0s ganhos sobre esta sdo proporcionais a sua diferenciacao, ou seja, quanto
mais bem dotada de infraestrutura e mais bem localizada, dentre outras caracteristicas, maior
é 0 seu valor agregado (CAMPOS, 2011; MAGALHAES et al, 2011).

O processo descrito é criticado do ponto de vista da economia politica urbana, pois, por meio
dele, "um 'fluxo’ de riqueza excedente (ou uma parte da mais-valia gerada no processo de
producdo capitalista) [é] extraido da sociedade e direcionado aos proprietarios fundiarios sem
que tenha havido esforco produtivo por parte destes na geracdo do mais valor"
(JARAMILLO, 2010 apud MAGALHAES, 2011, p. 21). O mesmo autor argumenta que, em
contraposi¢do ao senso guiado por formulagdes tedricas de cunho neocléssico, essa colocacao
fundamenta a constatacdo de que
0 mercado de terras de forma alguma é um mecanismo infalivel, nem mesmo
inteligente, que conduza, sob a dire¢do de alguma mdo invisivel espacial, a
cidades perfeitas. O mercado imobiliario € um lugar de disputa e no qual se
impdem os mais fortes. O certo é que se pode constatar que a evolugdo da
estrutura de usos do espaco construido, abandonada a esta l6gica espontanea,
gue parece criada pelos movimentos dos pregos do solo, evidencia
tendéncias muito inconvenientes [...] O livre jogo dos precos mantém e

agudiza a segregacdo socioespacial e impde usos que com frequéncia sdo
maléficos (JARAMILLO, 2010 apud MAGALHAES et al, 2011, p. 21).

Logo, a dindmica imobiliaria (tanto formal quanto informal) que conforma os processos de
producdo na cidade capitalista submete-se a logica especifica do capital imobiliario e da renda
imobiliaria. Dessa forma, promove efeitos sobre a populacdo de forma extremamente
desigual, principalmente em metrdpoles de paises periféricos como o Brasil, que apresentam
niveis de desigualdade bastante profundos, algo notavel na trajetdria da urbanizacéo brasileira
(MAGALHAES, 2011).

Considerada essa logica, no caso brasileiro o Estado ndo podia manter uma postura repressora
em relagdo a classe trabalhadora na referida época - marcada pelo fomento a industrializagdo
nacional - sob pena de perder legitimidade politica e apoio popular, fato que o levou a adotar
0 populismo como modo de governo. No entanto, pode-se inferir que, ainda que a iniciativa
estatal de empreender um novo modelo de produgéo desde o periodo referenciado tenha sido
bem-sucedida no sentido de, posteriormente, alavancar a producéo industrial brasileira e, com

isso, aumentar as exportacdes de produtos nacionais e ampliar a Populagdo Economicamente
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Ativa (PEA), levando o Brasil a estar entre as dez maiores economias do mundo, essas
transformacbes também ocasionaram o0 surgimento abrupto de uma nova estrutura

socioespacial essencialmente urbana e impactantes mudangas socioambientais.

Como abordado anteriormente, essas transformacdes se devem ao padrdo de intervencdo do
Estado sobre o espaco urbano, principalmente no que tange a adocdo de politicas setoriais
referentes a habitagdo, ao financiamento da infraestrutura urbana e ao transporte coletivo.
Combinadas com as transformagfes da estrutura socioecondmica, essas intervengdes
determinaram um processo de urbanizagdo que aprofundou sobremaneira as desigualdades
entre as classes sociais e as regides geoeconémicas. Portanto, pode-se afirmar que 0 modelo
de fomento do desenvolvimento industrial no Brasil foi sustentado pela manutencéo e pela
reproducéo da pobreza social (FERNANDES, 1998).

No campo da habita¢do, segundo Campos (2011), havia um relativo consenso compartilhado
por diferentes setores da sociedade (entidades empresariais, forcas politicas, técnicos e
opinido publica)® de que o Estado deveria ser o responsavel pela provisdo de habitacdes,
garantindo condic@es dignas de moradia. Além disso, o0 avanco do processo de urbanizacéo, o
crescente déficit habitacional, o aumento do numero de favelas e a pressdao da sociedade
também contribuiram para que a questdo habitacional emergente fosse incorporada de forma
incipientemente ao Estado durante a ditadura varguista, entre 1930 e 1945 (CAMPOS, 2011).

No periodo varguista, alias, foi formulado o conceito de "habitacdo social”, que, segundo
Bonduki (1998 apud Shimbo, 2011), trata-se da habitacao financiada e produzida pelo Estado
e destinada a populacdo de baixa renda. Porém, conforme Fernandes (2012), nesse periodo
tém-se apenas esbocos de iniciativas nesse campo, tendo em vista que a versdo brasileira de
Estado desenvolvimentista nos moldes keynesianos ndo assumiu plenamente 0s
compromissos de bem-estar social. Essa premissa inclui as politicas urbanas que, embora
tenham o potencial de promoverem a relativa equalizacdo das condi¢Ges de vida nas cidades,
a partir de seus preceitos regulatérios e redistributivos, também receberam historicamente um

tratamento residual por parte da agenda governamental.

A primeira intervencdo direta do governo federal na producdo habitacional deu-se entre as

décadas de 1940 e 1960, quando os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) ficaram

® Para ilustrar esse consenso, Campos (2011) reproduziu um discurso proferido em 1942 por Roberto Simonsen,
entdo presidente da Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (FIESP), no qual ele reconheceu a urgéncia
da questdo habitacional e as limitaces da iniciativa privada e da sociedade como um todo em lidar com ela e,
portanto, defendeu a intervengdo publica no processo de provisdo habitacional.
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encarregados da provisdo das habitacfes populares até declinarem, devido a crise da
previdéncia e ao desequilibrio dos fundos. Paralelamente aos 1APs, no governo Dutra (1946-
51), em 1946 foi criada a Fundacdo da Casa Popular (FCP), considerada a primeira entidade
de abrangéncia nacional a atuar especificamente na provisao de habitacGes para a populacédo
de baixa renda. Embora a FCP tenha desfrutado de algum prestigio durante o governo
Kubitschek, quando ergueu condominios em Brasilia e nos estados de Minas Gerais e do Rio
de Janeiro, a estrutura da entidade era precaria e ndo havia fontes de recursos préprios. Como
resultado, sua producdo quantitativa em ambito nacional foi pifia e o clientelismo e o
paternalismo tipicos do governo populista brasileiro cercearam fortemente o acesso da

populagéo de baixa renda ao programa.

A partir dos anos 1950, conforme Fernandes (1998), a indUstria brasileira se submeteu ao
capital e a divisdo internacionais do trabalho, processo que se consolidaria a partir do golpe
militar de 1964. O start para essa transformacdo, como lembra Lafer (1990), foi dado por
Juscelino Kubstichek (1956-61), que deu continuidade ao modo de governo populista (ainda
que em um ambiente mais favordvel a ampliacdo da participacdo politica do que o seus
antecessores) e adotou o planejamento - em seu viés modernizador - como solugdo para 0s
problemas do pais, entdo entendidos como oriundos de uma suposta “crise de crescimento”.
Nesse contexto, conforme Ribeiro e Cardoso (1996), a questdo urbana passou a ser formulada
sob a regéncia do objetivismo tecnocréatico e do modelo modernista-funcionalista, voltados ao

projeto nacional-desenvolvimentista e a primazia do eixo econémico.

Somados a influéncia do movimento modernista tupiniquim, os pressupostos referenciados
conferiram respaldo a construcdo de Brasilia, que consiste na primeira iniciativa de porte e
visibilidade significativos a materializar a entdo atual concepc¢éo de planejamento urbano. Até
entdo, segundo Loeb (1979), as iniciativas do governo quanto ao planejamento urbano (entdo

de matriz fisico-territorial) resumiam-se a meros estudos setoriais, especificos e localizados.

A construcdo da capital federal primou por indicar uma estratégia pioneira de integracdo, de
interiorizacdo, de desenvolvimento regional e de criagdo de centralidades no territorio.
Entretanto, os ideais utdpicos de democracia e igualdade que sua ordenacéo territorial buscou
expressar viriam a ser desconstruidos face as dindmicas sociais que "redesenharam”
desigualmente a cidade, sob a batuta do urbano-capitalista. Apesar dos avangos na concepgéo
de Brasilia, o governo federal ainda ndo considerava a necessidade de se estabelecer um

planejamento territorial nos niveis nacional, regional e local e tampouco incluia em suas
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intervengdes as politicas urbanas voltadas para a promocdo da equidade e com corte
redistributivo. Diante desse cenario, no inicio dos anos 1960 a questdo habitacional (viés
destacado da politica urbana) emergiu como um dos temas abracados em espacos da
sociedade civil e tornou-se objeto central da plataforma de reforma urbana, tematizada no
ambito das reformas de base. (LOEB, 1979; RIBEIRO E CARDOSO, 1996).

A nova estrutura econdmica e a acumulagdo monopolista oriundas desse processo geraram
uma mudanga profunda no padrdo de urbanizagdo nacional, configuracdo esta que era
ilustrada pela entdo nova estruturacdo de classes nela presente. Nesse periodo, as demandas
das classes média e alta elevaram significativamente a circulacdo de bens e o proprio Estado
se encarregava de suprir-lhes necessidades relacionadas ao desenvolvimento urbano. Por
outro lado, a0 mesmo tempo havia uma classe trabalhadora que, desprovida de quaisquer
dessas benesses, seguiam ocupando milhares de assentamentos informais e ou irregulares em
fase de progressiva expansao nas mesmas localidades, uma vez que
grandes ondas migratérias [se dirigiram] as cidades na expectativa de
melhorias de vida, sem que as cidades estivessem equipadas para fornecer
empregos, moradias, escolas, transportes e atendimento a salde,
[contribuindo assim] para a incha¢do dos centros industriais latino-

americanos [e] produzindo a marginalizacdo, a pauperizacéo e a excluséo de
grandes contingentes da populacéo. (FREITAG, 2006, p. 169).

Contudo, cabe destacar que ao longo das décadas examinadas e a despeito de periodos de
centralizacdo e de descentralizacdo, a politica urbana ndo integra de fato a agenda
governamental no ambito federal. No caso dos governos municipais, pontualmente, como no
caso das grandes metropoles, tém-se esforcos de planejamento, como o caso do Rio de
Janeiro, que tem planos diretores desde a década de 1930.

FIGURA 01: Favela do Vidigal, no Rio de Janeiro, no final dos anos 1960
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FIGURA 02: Favela da Baiana, as margens do Ribeirdo Arrudas, em Belo Horizonte, no inicio da década
de 1970 (local ocngg&%yrglmente elo shopping Boulevard)

Porém, é importante observar que, para além da insercdo do pais no cenario politico-
econdmico global (com o conhecido respaldo estatal), ha fatores internos que contribuiram
sobremaneira para com o fato de as cidades brasileiras refletirem espacial e territorialmente a
formacdo estrutural desajustada da nossa sociedade (FERNANDES, 1998; MARICATO,
2008). Vale ressaltar que, em grande parte, esses fatores estdo reconhecidamente calcados
sobre os preceitos de um Estado patrimonialista e de uma elite exploradora, concentradora e
clientelista (AKAISHI, 2011).

Por isso, Maricato (2008) endossa que, ao contrario do que se pensava, 0 processo de
urbanizacdo brasileiro e a criacdo de polos econémicos regionais ndo ocasionaram a
superagao do “Brasil arcaico”, que se supunha vinculado estritamente & economia
agroexportadora de matriz colonial. Com base em um estudo de Favareto e Abramovay (2001
apud MARICATO, 2008), essa autora afirma que a dinamizacéo da economia e da ocupacéo
territorial no pais promoveram gradualmente, na verdade, uma espécie de “atualizagdo” da
conturbada formacdo social nacional (caracterizada por indicadores de desenvolvimento
agudamente deficitarios) sobre o processo de urbanizacdo, contrapondo-o a dindmica de

modernizacao.

2.2 Anos 1960 a 1970: ditadura militar, auge da urbanizacéo e participagdo popular

"Ver FAVARETO e ABRAMOVAY (2001).
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Na década de 1960, em meio ao quadro de declinio do modelo de substituicdo de importacdes
que impulsionara a industria nacional no pds-guerra, a insercdo do Brasil na periferia do
capitalismo global e o processo de urbanizacdo do pais aprofundaram-se a época da
implantacdo da ditadura, apds o golpe militar em 1964. As cidades seguiam sendo redefinidas
em fungdo das mudancas na estrutura econdmica e de acumulagéo e, por se converterem em
polos de atracdo para milhares de migrantes (como tratado anteriormente), também
expressavam veementemente a formacdo social e os processos politico-institucionais em
curso. Desse periodo até o inicio dos anos 1980, o pais experimentou o0 apice dos processos de
crescimento urbano e de metropolizacdo (como indicado no Gréafico 01), cujos contornos se
revelam na problematica socioespacial atual: a expansdo urbana por meio da constituicdo de
periferias precarias e distantes (conformadas pelas dindmicas especulativas fomentadas pela
provisdo publica de infraestruturas) e a multiplicacdo de favelas (e de outras tipologias
informais), destituidas de minimas condic¢des de habitabilidade (OLIVEIRA, 1978; RIBEIRO,
2003). Como se ndo bastasse essa grave negligéncia do poder publico face aos crescentes
problemas sociais urbanos, apos o golpe militar de 1964

o0 Estado se converteu em um explorador do excedente social em taxas muito

altas e a condicdo para que isso acontecesse era a repressao da sociedade,

particularmente dos pobres, que se viram praticamente excluidos do

processo politico nacional. Essa falta de voz politica pode ser facilmente
observada no espaco das cidades brasileiras (FERNANDES, 1998, p. 211).

O verdadeiro laissez-faire com base no qual o Estado brasileiro conduziu o desenvolvimento
urbano teve a finalidade de sustentar o que Fernandes (1998) denominou de "tenso pacto
social", o que impedia modificacbes profundas na estrutura fundiaria do pais. Da mesma
forma, tal postura estatal culminou em um processo de crescimento das cidades através da
"expansdo de periferias”, cuja perspectiva foi analisada por Milton Santos. O renomado
geografo descreveu como foram criadas novas zonas urbanas nas periferias das cidades
destinadas aos pobres "com um custo econdmico minimo, mas com um custo social muito
elevado devido a falta total de infraestrutura, sendo que a responsabilidade por sua proviséo
era transferida para o Estado” (SANTOS apud FERNANDES, 1998, p. 210). Por essas razdes,

0 espaco urbano brasileiro é uma expressdo inequivoca da estrutura

econdmica e sua correspondente formacao social e basicamente a expressdo

das relacdes trabalhistas que determinaram a urbanizacdo da economia e da
sociedade (FERNANDES, 1998, p. 211).

Imerso na atmosfera de modernizagdo conservadora e centralizadora, o governo militar

problematizou as cidades a partir de uma perspectiva econdmica e pautou suas intervengdes
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de cunho urbanistico sobre a logica tecnocrata-desenvolvimentista, visando a eficiéncia
meramente econdmica destas localidades. Esse padrdo de atuacgdo implica "a tecnificagéo dos
problemas urbanos, com sua consequente despolitizacdo” (RIBEIRO e CARDOSO, 1996, p.
68-9) e, com base nessa racionalidade administrativa de fei¢bes privadas, foram conferidos
pardmetros empresariais a atuacdo estatal sobre os campos de saneamento, transporte e
habitacdo. Em se tratando especificamente desse ultimo campo, Campos (2011) afirma que os
militares - que haviam assumido 0 governo em meio a uma crise econémica e social - visaram
a producdo habitacional (especialmente para as classes de menor renda da populagdo) como
uma alternativa para compensarem a sociedade pela pressdo sofrida pela politica de contencédo
salarial e, desta forma, conquistarem a legitimidade e o apoio popular dos quais necessitavam

para o sustento do regime.

Com essa finalidade, foram criadas e implementadas novas estruturas governamentais federais
(e, por desdobramento, nas esferas estaduais ), com o intuito de atuarem no campo das
politicas urbanas, como o Servico Federal de Habitacio e Urbanismo (SERFHAU®), criado
em 1964 e extinto ap6s uma década, o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) pela Lei n°
4380/64 e o mitico Banco Nacional da Habitacao, mais conhecido por sua sigla BNH.

Embora esse banco tenha sido criado, teoricamente, para atender as necessidades
habitacionais das parcelas menos favorecidas da sociedade (inclusive com linhas de
financiamento especificas conforme a faixa de renda®), o mesmo operava como uma
instituicdo privada e, como tal, impunha taxas de juros bastante altas, de forma que excluia a
maior parte da populacdo do acesso as moradias financiadas com recursos publicos
(AZEVEDO, 1994; FERNANDES, 1998). Além disso, o BNH dividiu seus trabalhos com
uma gama de agentes publicos e privados, fato que gerou conflitos entre 0s interesses estatais
e privados relativos a habitacdo e restringiu o acesso ao financiamento imobiliario as classes
mais abastadas em detrimento do atendimento as necessidades dos grupos urbanos pobres
(FERNANDES, 1998; CAMPOS, 2011).

Com a entrada em massa de capital estrangeiro no pais nos anos 1970, o Estado se manteve

como responsavel pela mediacdo entre o desenvolvimento industrial e a urbanizacdo, mas

8 Enquanto 6rgéo de atribuicdes normativas, 0 SERFHAU resguardava-se em um papel secundario, dada a sua
vinculacdo ao BNH (AZEVEDO, 1994).

® Campos (2011) elucida que o BNH contava com duas fontes de financiamento: o Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS), voltado para atender as faixas de menor renda e o Sistema Brasileiro de Poupanga e
Empréstimo (SBPE), que daria suporte as camadas de média e alta renda da populagéo.
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assumiu também a funcdo de agente produtivo, ao capitalizar o fornecimento de servicos
urbanos que passaram a ser oferecidos sob uma légica mercantil (FERNANDES, 1998).
Logo, enquanto 0 BNH contribuia substancialmente para o adensamento das areas centrais, ao
viabilizar a producdo imobiliaria para os extratos de média e alta renda, as COHABs
(Companhias de Habitacdo Popular) empreendiam conjuntos habitacionais populares nas
periferias das cidades, locais onde as terras eram mais baratas, mas desprovidas de
infraestrutura urbana adequada, o que agravava ainda mais o problema da exclusdo
socioespacial em todo o pais. O BNH ndo apenas deixou de cumprir seu intuito primeiro
como também deu uma grande contribuicdo para a deterioracdo fisica e social das cidades e
para a associacao perniciosa entre legitimidade e privilégio (CAMPOS, 2011).

As acles do governo centralista-autoritario guiavam-se e legitimavam-se por diferentes
modalidades de planejamento, expressas em planos nacionais, regionais e setoriais. Por
influéncia da Comissdo Econémica para a América Latina (CEPAL) quanto ao planejamento
governamental (de abordagem compreensiva e integrada), os diversos planos nacionais
produzidos no periodo transparecem o0 reconhecimento da problematica urbana,

principalmente quanto ao desequilibrio da distribuicdo espacial da populacéao e das atividades.

A partir de pesquisas relativas a rede urbana brasileira, formulou-se uma estratégia espacial de
desenvolvimento urbano, calcada na politica de desenvolvimento econdmico regional. Inscrita
nessa perspectiva, essa estratégia se desdobra essencialmente em dois elementos: o primeiro
diz respeito ao planejamento urbano regional, com foco nas diretrizes voltadas para o
fortalecimento dos polos nacionais e regionais (0 que propiciou a institucionalizacdo das
regides metropolitanas em 1973) e o segundo refere-se a promocéo do planejamento integrado
em ambito local. O planejamento urbano local recebia estimulo do governo federal, que, na
figura do SERFHAU, financiava os planos locais integrados, concedia assisténcia técnica para
a elaboragdo destes e ainda incentivava este tipo de medida, ao condicionar 0 acesso aos

fundos de urbanizacéo a elaboracdo dos referidos planos (BRASIL, 2004).

Os planos locais integrados representavam uma evolugdo em relacdo aos planos diretores de
carater fundamentalmente fisico-territorial, pontualmente produzidos em alguns municipios
nas décadas anteriores e que se pautavam sobre extensos diagndsticos multissetoriais.
Contudo, como explica Villaga (1999), a maior parte desses planos de grande amplitude
tornou-se "letra morta”, uma vez que ndo foram apropriados pelos governos locais e

tampouco foram utilizados para captar financiamentos e legitimar agdes concretas.
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Ao abordar as causas do descolamento entre o planejamento urbano de matriz compreensiva e
a realidade, Azevedo (1994) aponta, dentre outros fatores, a crenga superlativa na capacidade
de atuacdo efetiva do Estado e a subestimacdo do papel do mercado e de mecanismos
institucionais e burocraticos. Além disso, o viés centralista-tecnocratico do planejamento
apartava os planos locais integrados da realidade das cidades nas quais estes visavam a
intervir, considerados aspectos como os pressupostos do ideal de cidade, o desnivel entre as
propostas e a capacidade de gestdo, a perspectiva integrada inscrita em um contexto
notadamente setorializado e a deficiente previsdo de mecanismos de implementacdo das
diretrizes e dos objetivos. Tal conjuntura explicitava ainda a ambiguidade da atuagdo do
governo federal - entdo configurado como centralista-autoritario - ante as municipalidades,
gue contavam com reduzida autonomia em diferentes sentidos. Conquanto estivesse reservado
aos municipios o que fosse de seus interesses, o desenho constitucional entdo em vigor nao
Ihes reservava as condi¢fes necessarias para tanto, como o estabelecimento de competéncias e

0 acesso aos recursos e instrumentos necessarios a intervencao nas cidades (BRASIL, 2004).

Considerando o cenario supradescrito, seria possivel presumir a ineficacia do referenciado
estimulo ao planejamento local, de forma que aquele quadro pode ser tomado como um

relativo descomprometimento do governo federal no que diz respeito aos problemas urbanos.

De fato, com excecdo da legislacdo referente a criacdo das regides metropolitanas em 1973 e
da Lei Federal n° 6766 de 1979 (que regulamenta o parcelamento do solo urbano), o governo
federal mostrou-se omisso quanto a criagdo de instrumentos regulatorios de politica urbana e
justamente no periodo em que 0 processo de urbanizacdo nacional atingiu seu apice. A
limitacdo do alcance da atuacdo do Estado, para Fernandes (1998), era potencializada pelo
fato de que a "funcéo social da propriedade” enunciada pela entdo atual Constituicdo Federal
era desprovida de fundamentacdo e de mecanismos que permitissem a sua efetivacdo e
também pelo preceito liberal de propriedade privada estabelecido pelo Cadigo Civil de 1916,
que legitimava a atuacdo predatéria de grupos econdmicos privilegiados que visavam a

acumulacao urbana.

Ainda nos anos 1970, o avango do processo de urbanizagdo - marcado pela segregagéo
socioespacial - e a luta pelo fim da repressdo e pela redemocratizacdo do pais fomentaram a
organizacdo de entidades diversas, a partir dos diferentes movimentos sociais, das
Comunidades Eclesiais de Base (CEBs), das pastorais sociais e de organizacdes estudantis e

operéarias (GOHN, 2004). Ainda que a impossibilidade de participacdo politica e a repressdo a
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organizacdo e a acdo sociopoliticas tenham sido imperativos do periodo autoritario, os
espacos publicos de sociabilidade priméria e cotidiana tornaram-se importantes locus de
resisténcia durante a ditadura e, portanto, ambientes geradores dos movimentos sociais
voltados para reivindicacdes relativas a esfera do consumo coletivo e as condigdes de vida,
bem como com bandeiras de redemocratizacdo do pais (MAGNANI, 1984; SADER, 1988;
COSTA, 1996; BRASIL, 2004).

Nesse contexto, segundo Avritzer e Pereira (2002), houve um crescimento significativo de
associacles civis e comunitarias, principalmente em grandes centros urbanos do pais, como
Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Belo Horizonte, cujas constituicdes se deram em novos formatos
e em torno de diferentes tematicas. Tais movimentos primaram pela sua atuacdo qualificada,
pois, como lembra Cymbalista (2002), a capacitacdo politica de suas liderangas e suas
articulaces em rede contribuiram para que estes espacos participativos alcancassem
conquistas e se estabelecessem como vetores politicos nos periodos de redemocratizacdo e de

consolidacdo democrética.

No campo da questdo urbana, em especifico, Fernandes (2010) assinala que o Movimento
Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) notabilizar-se-ia na década seguinte por sua atuacdo
na Assembleia Nacional Constituinte (ANC) em prol das requisi¢des que vieram a compor
uma relevante Emenda Popular que, por sua vez, culminou em um capitulo constitucional

referente a Politica Urbana.

O surgimento e a emergéncia do MNRU se deram em meio ao inicio de um rico debate - nos
ambitos nacional e internacional - acerca dos processos e dos agentes responsaveis pela
producdo do espago urbano, momento em que se comegou a desconstruir a ideia de que este
se constitui de forma aleatdria, o que acabou
rompendo, de forma clara com abordagens que naturalizavam as relacGes
sociais assimétricas e sua materializacdo espacial. O espa¢o urbano passa a
ser entdo visto como resultado, palco e indutor de um processo complexo de
relacBes entre o Estado, diferentes fracGes do capital, com énfase para os
capitais investidos em terra e na incorporacgdo imobiliaria e a sociedade civil,

em especial aquela organizada em movimentos sociais (MENDONCA,
2011, p. 07).

A referida autora relata que um dos pontos centrais de tais discussdes foi a contraditdria
estrutura de apropriacao da terra urbana como direito privado, algo que confere fundamento a
existéncia e a manutencéo dos capitais investidos em atividades fundiarias e imobiliarias, algo

que, a0 mesmo tempo, cria obstaculos ao estabelecimento e a livre circulagdo de outros vieses
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do capital relacionados as atividades produtivas urbanas. Segundo ela, a analise dessa logica e
das disputas sobre a apropriacdo da renda fundiaria e ou do tributo fundiario sdo fundamentais
para "a compreensdo dos mecanismos que resultam em certa divisdo social e econdmica do
espaco e em relacdes de poder expressas na forma de estruturas socioespaciais desiguais”
(MENDONCGCA, 2011, p. 08). A seu ver, esse debate critico (que se estendeu ao longo das
décadas posteriores) retirou o foco da visdo sobre a cidade a partir de uma perspectiva
baseada na mera funcionalidade econémica (enfoque dado pelos governos militares, como
evidenciado) e incorporou outras dimensdes essenciais da vida urbana, calcadas em

abordagens relativas a cultura, ao meio ambiente, aos processos de reproducao e a politica.

2.3 As décadas de 1980 e 1990: a participacao social e a Constituicdo Federal de 1988

Com a chegada dos anos 1980, o processo de urbanizacao de gigantescas propor¢des passou a
demonstrar sua face mais dramadtica, quando entrou em crise o chamado “milagre brasileiro”
(BRASIL, 2001). Ao mesmo tempo, ascendia a agenda de reformas de cunho liberalizante
que chegava ao pais e passava a balizar a economia e 0s ajustes estruturais nacionais, gerando
desemprego e reduzindo o alcance das politicas redistributivas que compunham a pauta de
reivindicacdo dos trabalhadores, em um periodo em que a alta inflacdo deteriorava o poder de
compra dos salarios (GOLDFRANK; SCHRANK, 2009 apud ROLNIK, 2012).

A crise econbmica aliada ao progressivo esgotamento politico do governo autoritario (cujo
esforco centralizador se fez necessario a condugdo do desenvolvimento urbano tal como este
processo se deu) fomentou a organizacdo e o incremento da base do ja mencionado MNRU.
Na iminéncia da Constituinte, esse movimento passou a contar também com diferentes setores
médios urbanos e parte dos demais movimentos sociais, como sindicatos e entidades
académicas, além dos setores diretamente ligados as ocupac@es informais periféricas. Esses
grupos se mobilizaram em torno de sindicatos, organiza¢des civicas, movimentos sociais, de
partidos que se reorganizavam ou eram criados e da ala progressista da Igreja Cat6lica com a
intengdo de expressarem “os anseios sociais por mudangas politico-institucionais,
principalmente por elei¢es democraticas e diretas, pelo fortalecimento do governo municipal
assim como, em uma escala menor, de rearranjos dentro do capital fundiario e imobiliario”

(FERNANDES, 2010, p. 57).
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O amadurecimento gradual da proposta de reforma urbana nesse periodo fez com que o
MNRU se avultasse nacionalmente durante a Constituinte, quando ganhou destaque em meio
ao processo de abertura politica que visava a redemocratizacdo do pais. A pauta de
reivindicacdes do movimento incluia, dentre outras questfes, o cumprimento da funcao social
das cidades, a autonomia do governo municipal, a gestdo democratica das cidades, o direito
social & moradia e a regularizacdo das ocupac¢des informais consolidadas e o combate a

especulacdo imobiliaria nas areas urbanas.

Naquele momento, com a ampliacdo de um consenso em torno de um novo pacto
sociopolitico nacional, uma ampla parcela da sociedade reconhecia a necessidade de se
promoverem profundas reformas politicas e juridicas no pais, 0 que caberia ser feito pelo
processo constituinte, que ocorreu entre 0s anos de 1986 a 1988. Em resposta a essa demanda
clamada pela sociedade, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) avancou significativamente
no que diz respeito ao redesenho do contexto politico-institucional brasileiro, sobretudo em
relacdo as questbes do municipalismo e da redemocratizacdo, que compunham a pauta de
reivindicagdes de um amplo e diversificado escopo de atores politicos e sociais. Uma das
questBes mais caras apresentadas a Constituinte, alias, foi a da autonomia municipal, tornada
urgente apos duas décadas de extrema concentracdo de poder politico e de receitas na esfera
central pelos governos militares. A fragilidade na qual se encontravam os governos locais em
decorréncia desse fato levou a atual Constituicdo a elevar o municipio a condicdo de ente
federativo autbnomo nos sentidos politico, administrativo e fiscal, tornando o Brasil um caso

unico em relacdo a arquitetura de seu federalismo.

No campo da reforma urbana, o esforco promovido pelos atores da sociedade civil, engajados
nessa plataforma por meio do MNRU, logrou alguns avancos notaveis no texto constitucional
de 1988, ainda que nem todas as requisicdes do movimento tenham sido acrescentadas a Carta
Magna:

a) a ampliacdo das competéncias e atribuicdes municipais e a garantia de
autonomia legal quanto ao trato da questdo urbana pelos proprios municipios,
ressalvadas as competéncias das demais esferas, principalmente em relacdo a produgéo

de normas gerais a a cooperacao conjunta na oferta de politicas publicas;

b) 0 reconhecimento das possibilidades de participacdo social (remetidas a

questdo urbana), ainda que de modo incipiente nos artigos 5° e 29, que,
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respectivamente, tratam dos direitos difusos e da previsdo de cooperacdo de
associagdes no planejamento municipal, além da iniciativa popular de projetos de lei e

programas;

c) a inclusdo de um Capitulo intitulado "Da Politica Urbana™ (Capitulo I1), que,
por meio dos artigos 182 e 183, prevé, respectivamente, a ordenacdo do pleno
desenvolvimento da fungéo social das cidades, assim como a garantia do bem-estar de
seus habitantes (como responsabilidade primeira dos municipios) e a aplicacdo da

usucapido especial urbana;

d) a inclusdo da Emenda Constitucional n® 26/2000, que incluiu o direito a
moradia em meio aos direitos sociais relacionados no artigo 6°, ap6s mais de uma

década da promulgacdo da CF/88 e por forca da pressdo da sociedade civil organizada.

Desta forma, foi dado o ponto de partida para a construcdo progressiva de um novo marco
juridico-institucional de suma importancia para respaldar e efetivar o0s preceitos
constitucionais relativos ao desenvolvimento urbano, fruto de intensa mobilizacdo e luta
populares, como abordado no capitulo seguinte (BRASIL, 1988; ARRETCHE, 1999;
BRASIL, 2004; BRASIL et al, 2010; FERNANDES, 1998; 2010).

Embora sejam notadamente significativos os avancos conquistados pela atuacdo do MNRU
guando da formulacdo da atual Constituicdo, o desenho constitucional e - sobretudo - o
processo de descentralizacdo (ainda) em curso sdo qualificados como contraditérios e
inconclusos por aqueles que se dedicam a analisar seus alcances e limites, como pontua
Arretche (1999; 2004). A autora afirma que um dos problemas centrais dessa questdo se refere
a contraposicdo entre os arranjos tributarios e a (desproporcional) ampliacdo de atribuicGes
por parte dos municipios, que, eventual e forcosamente, tém assumido também encargos
federais e estaduais quanto a implementacdo das politicas publicas. No campo das politicas
urbanas, em especifico, observam-se dificuldades ainda maiores, tendo em vista o alto custo
tipico da implantacdo de obras de infraestrutura, saneamento e habitacdo em paralelo as
caracteristicas da maioria dos municipios brasileiros, que contam com uma economia pouco
dindmica e, por falta de fontes de receita proprias, dependem sobremaneira dos repasses

federais e estaduais.

O carater inconcluso e contraditério do processo de descentralizagdo brasileiro se revela

tambeém nas inimeras questdes cujas regulamentacfes foram proteladas, algo que, no &mbito
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pratico, implica em seu enquadramento retérico e, por consequéncia, na manutencao do status
quo. No caso da politica urbana, a auséncia de legislacdo complementar (até a aprovagdo do
Estatuto da Cidade, em 2001) criou grandes obstaculos politicos e juridicos a autonomia dos
governos locais quanto a aplicacdo de dispositivos constitucionais e de instrumentos
urbanisticos, principalmente ao longo da década de 1990. Pela mesma razdo, as demais
esferas de governo eventualmente se descomprometeram em relacdo as competéncias e
atribuicbes compartilhadas no ambito dessa politica, algo que sequer o Estatuto da Cidade
resolveu plenamente (BRASIL, 2004; FERNANDES, 2010).

Nesse contexto, 0 processo de descentralizacdo brasileiro ndo instituiu a estrutura de um
federalismo cooperativo e solidario; ao contrario, fomentou alguns efeitos perversos advindos
da fragmentacdo decorrente do aumento expressivo do nimero de municipios e do que Melo
(1996) denomina de "hobbesianismo municipal”, que se trata da grande competitividade dos
municipios por investimentos privados (chamada comumente de "guerra fiscal™) e por
recursos publicos. Segundo ele, tais desdobramentos podem levar a novas formas de relacdes
clientelistas entre os municipios e as esferas estadual e federal. Afinal, é sabido que
"processos de barganha afetam decisivamente as rela¢fes verticais em um sistema federal™
(ABRUCIO, 2005, p. 43).

Apesar das dificuldades que o contexto supradescrito - marcado pelas contradi¢cdes do arranjo
federativo brasileiro - criou para o efetivo exercicio da autonomia municipal, 0s governos
locais despontaram desde o final da década de 1980 (a partir das plataformas e mobilizacdes
durante a Constituinte) e ao longo dos anos 1990 como polos de inovagdo no campo das

politicas urbanas e de planejamento (BRASIL, 2004).

Porém, como tratado anteriormente, de forma mais geral, o periodo compreendido entre o
final dos anos 1980 e a década de 1990 foi marcado pela ascensdo do neoliberalismo e pela
ampliacdo do processo de globalizacdo, fatores que levaram a desconstrucdo do Estado de
Bem-Estar Social e ao consequente retraimento das intervengdes publicas e politicas sociais
em diversos contextos. . Embora o Estado brasileiro nunca tenha estabelecido com plenitude
os preceitos do welfare state classico, a entdo nova conjuntura global era radical e
notadamente contréria aos principios apregoados pela entdo recém instituida Constituicéo

Federal.
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Nos primeiros anos apds a promulgacdo da CF/88, ja havia problemas significativos quanto a
coordenacdo federativa das politicas publicas em meio ao processo de descentralizacao, pois
a inflagdo cronica tornava mais instavel o repasse de recursos, dificultando
uma assun¢do programada das atribuicdes por parte dos governos locais.
Criou-se, em suma, uma situacdo de incerteza, de decisdes e transferéncias

de verbas em ritmos inconstantes e de auséncia de mecanismos que
garantissem a cooperacao e a confianga matua (ABRUCIO, 2005, p. 49).

No caso das politicas urbanas, Abrucio (2005) afirma que, embora estas ndo tenham sido
prioritarias desde o governo Sarney (1985-1990) e o que lhes restava tenha sido desmantelado
na Era Collor (1990-1992), sua auséncia pesou mais durante o governo Fernando Henrique
Cardoso (FHC, 1995-2002), para o qual tal lacuna é tida como sua maior fragilidade. Essa
constatacdo se deve ao fato de que, durante os anos 1990, o Brasil sofreu um processo de
metropolizacdo de seus problemas urbanos, tais como a elevacdo do desemprego, a piora no
sistema de transporte das grandes cidades, o crescimento da desigualdade e da pobreza e o

aumento da violéncia, principalmente nas areas periféricas.

O agravamento dos problemas urbanos - em escala metropolitana - ocorreu em um periodo
em que ndo havia politicas e instituicGes capazes de lidar com esta questdo. No governo FHC,
a estrutura federal criada para lidar com esses problemas era bastante débil. Enquanto o
Ministério da Integracdo Nacional é qualificado pelo autor mencionado como um "lugar para
o fisiologismo politico da pior espécie”, a comecar pela alta rotatividade verificada em seu
comando e ndo raramente devido a escandalos, a Secretaria de Politicas Urbanas era fraca
institucional e politicamente, tendo servido muito mais como meio para obtencdo de apoios
clientelistas no Congresso Nacional do que para, de fato, viabilizar a efetivacdo do

desenvolvimento urbano.

A falta de um projeto claro em relacdo as politicas urbanas evidenciava-se no fato de que a
maioria das politicas urbanas estava fragmentada em varios ministérios e que, em muitos
casos, sequer se comunicavam uns com 0s outros, o que diminuia exponencialmente o alcance
de resultados satisfatorios®®. Além disso, acBes como as extingbes da SUDAM
(Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazodnia) e da SUDENE (Superintendéncia de
Desenvolvimento do Nordeste) foram no mesmo sentido. Se, por um lado, essa tarefa visou
ao encerramento de entidades que, durante décadas, serviram como meios para praticas

corruptas e, por isto, também simbolizaram o amadurecimento democratico e dos 6rgaos de

10 Para ilustrar essa afirmagdo, Abrucio (2005) cita a politica de saneamento, que se encontrava fragmentada em
nada menos do que sete ministérios, além da Secretaria de Politicas Urbanas.
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controle e a liberdade de imprensa conquistados nos Gltimos anos, por outro lado demonstrou
que o governo FHC realmente ndo tinha um projeto de desenvolvimento regional, haja vista

que ndo propds alternativas a exclusao das instituicdes mencionadas (ABRUCIO, 2005).

Portanto, desenho institucional forjado, que, em tese, deveria lidar com a questdo urbana, se
conformou enquanto mera formalidade. Abrucio (2005) argumenta que o governo FHC
cometeu diversas falhas que levaram ao fracasso das politicas urbanas como um todo. A seu
ver, além do descaso para com as principais politicas urbanas especificamente de viés urbano-
metropolitano, o governo federal negligenciou fortemente politicas como a de habitacdo, de
saneamento e de seguranca publica, medidas que estdo diretamente relacionadas as restricoes
impostas pelo acordo firmado com o Fundo Monetério Internacional (FMI). Da mesma forma,
restringiu investimentos nesses setores por parte da Caixa Econdmica Federal (CEF), se
absteve da coordenacédo e de esforgos indutivos para que as mesmas fossem implementadas
pelas esferas subnacionais, cometeu equivocos quanto a regulacdo de alguns setores e

privatizou servicos basicos.

Durante a campanha para seu segundo mandato, FHC constatou o quanto a politica urbana
havia sido relegada a margem da agenda governamental e prometeu a criacdo de um
ministério especifico e forte para tratar desta area, com um orcamento anual estimado em R$
40 bilhdes, provenientes do orcamento da Unido e de recursos da CEF. A proposta, que tinha
como intuito tratar as politicas de desenvolvimento urbano de maneira integrada e firmar
parcerias com a iniciativa privada para diminuir os grandes déficits da area de habitacdo e de
saneamento foi relativamente bem recebida pelos atores e setores envolvidos com a questao
urbana (academia, técnicos em urbanismo e empresarios do setor). Entretanto, a ideia de
implantar o "super ministério™ foi alvo de inUmeras e acaloradas discussdes e disputas no
Congresso Nacional e, por fim, abortada quando da reconfiguracdo ministerial no inicio do
segundo mandato. Como acontecera desde a época do regime militar, "o antigo projeto [...] de
fazer da questdo urbana a grande prioridade da acdo federal, novamente ficou para o futuro”
(PAULA, 2002 apud ABRUCIO, 2005, p. 63).

A relativa inércia dos governos federais pos-Constituicdo quanto a politica urbana tiveram
como contraponto a atuacdo da sociedade civil organizada em torno das reforma urbana e de

governos locais, que se constituiram como pontas de inovacéo nesse campo.



56

Naquele periodo, o MNRU reorganizou-se como Férum Nacional de Reforma Urbana
(FNRU) e, juntamente a plataforma mais ampla de reforma urbana, balizada pelos principios
do direito a moradia e a cidade, da funcao social da propriedade e da gestdo democratica das
cidades, dedicou-se a reivindicacdo das seguintes questfes, mediante mobilizacdes e outras
formas de atuacdo (BRASIL, 2004; BRASIL et al, 2011):

a) a inclusdo da moradia como direito social & Constituicdo (agregado pela
Emenda Constitucional n°® 26, de 14 de fevereiro de 2000);

b) a aprovacao do Projeto de Lei n°® 181 — Estatuto da Cidade - que objetivava a
regulamentacdo do capitulo constitucional sobre politica urbana), que ocorre apenas
em 2001;

c) a aprovacdo de um PL de iniciativa popular que propunha a criacdo de um

Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS);

d) a criacdo de um aparato institucional em ambito federal para, de fato, promover

o desenvolvimento urbano,

Além disso, o FNRU atuou significativamente no ambito local, especialmente nas capitais,
irrigando os processos de elaboracdo dos novos planos diretores previstos na CF/88. Assim,
destaca-se que, desde o inicio da década, alguns municipios brasileiros — especialmente nos
casos de governos progressistas - buscaram implementar localmente os principios
constitucionais referentes a politica urbana, apesar dos obstaculos politicos e juridicos por eles
enfrentados, ja que até entdo ndo havia lei infraconstitucional que regularizasse tais
iniciativas. Isso se traduziu nos novos planos diretores, j& incorporando alguns instrumentos
do Estatuto da Cidade, entdo em tramite; na previsdo de Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), em reconhecimento as ocupac¢des informais, ao lado de inovagbes nas politicas
urbanas, notadamente com a criacdo de instituicbes participativas, como conselhos,
conferéncias e or¢camentos participativos (OPs) (BRASIL, 2004; BRASIL et al, 2011).

Esse respaldo, entendido como a mobilizagéo de diferentes setores sociais em prol da reforma
urbana, contribuiu significativamente para com o alcance das reivindicagdes elencadas acima.
Como colocado anteriormente, o direito a moradia foi agregado aos direitos fundamentais

estabelecidos constitucionalmente no inicio do ano 2000, por uma Emenda Constitucional.
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No ano seguinte, a Lei Federal n® 10.257, o Estatuto da Cidade (cujo texto final absorveu a
pauta de reforma urbana) foi aprovado ap6s mais de uma década de tramitacdo, o que também
denota a falta de prioridade dada a questdo urbana pela esfera federal também ao longo dos
anos 1990, como abordado anteriormente. Ainda assim, vale ressaltar, essa lei passou a
compor 0 marco urbanistico brasileiro muito mais por forca da sociedade civil organizada,
que lutou para que os dispositivos constitucionais referentes a politica urbana fossem

regulamentados por lei infraconstitucional.

Tal regulamentacdo se fazia imprescindivel para que o principio da funcdo social da
propriedade fosse dotado de contetdo, além de que fossem estabelecidas as bases para a
gestdo democratica das cidades e se oferecesse um conjunto de instrumentos urbanisticos aos
municipios, para que estes pudessem alcancar patamares ao menos razoaveis de
desenvolvimento socialmente justo nas cidades. Da mesma forma, o MNRU, mobilizado em
torno do FNRU, teve as demais requisicdes atendidas um pouco mais adiante, a partir da
ascensdo do Partido dos Trabalhadores (PT) a Presidéncia da RepuUblica, entidade que, devido
a sua tradicdo politico-ideoldgica, agregava uma parcela significativa dos atores e entidades
sociais que militavam em prol da causa urbana (BRASIL, 2004; AVRITZER, 2012;
FERNANDES, 1998; 2010).

O projeto de lei de iniciativa popular que propunha a criacdo de um Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) deu origem, jA no novo governo, a Lei Federal n°

11.124/2005 que cria o Sistema de Habitacdo de Interesse Social.

2.4 A reconfiguragdo normativo-institucional da politica urbana no Brasil nos anos 2000

Ao alvorecer do século XXI, tornou-se possivel apreender mais claramente 0 modo como se
configurou o espago urbano brasileiro socioespacial e economicamente, apds décadas de
intensa atuacdo do Estado, dos mercados e dos diferentes setores sociais neste ambito: o
intenso e continuo fluxo de pessoas direcionado as cidades desde a primeira metade do século
XX fez com que, em poucas décadas, conforme demonstra o Gréafico 01, o pais deixasse de
ser eminentemente rural para ter 81,2% de sua populacdo habitando as cidades até o ano de
2010. Tal fato é bastante relevante tanto em numeros relativos quanto absolutos, ja que,
quantitativamente, a elevacdo também foi bastante significativa (BRASIL, 2001; IBGE,
2010).
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GRAFICO 01: Taxa de urbanizagéo brasileira - 1940 a 2010
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Fonte: IBGE (adaptacao da autora)

Contudo, a urbanizacdo se ampliou de forma desigual (ver Mapa 01), abrangendo poucas
cidades que concentram populacdo e riqueza e multiplicando pequenos centros urbanos que
abrigam uma forca de trabalho pouco qualificada e fortemente vinculada as atividades

primarias.

As desigualdades econdmicas e a dificuldade de determinadas regides em se inserirem na
economia nacional ocasionou a ocorréncia de uma urbanizacao diferenciada em cada uma das
regides brasileiras. Logo, o fomento a industrializacdo tratado anteriormente - e a consequente
formagéo de um mercado interno integrado - atraiu milhares de pessoas para a regido sudeste
do pais, regido que possuia a maior infraestrutura e, devido a isso, a que concentrava 0 maior
namero de indastrias. Por isso, essa regido foi a que recebeu a maior parte dos fluxos
migratorios vindos da area rural, oriundos principalmente da regido nordeste!* (GOBBI,
2015).

11 Segundo Gobbi (2015), o sudeste € a regido que apresenta as maiores taxas de urbanizagéo dos Gltimos setenta
anos, sendo que, a partir da década de 1960, com 57%, foi a primeira regido a registrar uma superioridade de
habitantes vivendo na area urbana em relagdo a populagéo rural. Na mesma época, na regido centro-oeste, 0
processo de urbanizacdo teve como principal fator a construcdo de Brasilia, em 1960, que atraiu milhares de
trabalhadores, a maior parte deles vindos das regiGes Norte e Nordeste. Desde o final da década de 1960 e inicio
da década de 1970, o Centro-Oeste tornou-se a segunda regido mais urbanizada do pais.
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FIGURA 03: Distribuicéo da populagdo urbana - 2010
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Fonte: IBGE (Atlas do Censo Demogréfico - Urbanizagéo)

Na ultima década, com o crescimento urbano relativamente estabilizado, é possivel aferir o
efeito concentrador do processo de urbanizacdo nacional: 50% das pessoas que habitam areas
urbanas no Brasil vivem em apenas 49 cidades que possuem mais de 350 mil habitantes e
concentram cerca de 65% do Produto Interno Bruto (PIB) do pais. Por outro lado, 4.295
municipios com menos de 25 mil habitantes em média respondem por apenas 12,9% do PIB
nacional (IBGE, 2015).

Todavia, embora o pais tenha experimentado uma grande concentracdo populacional e de
produgdo nos centros urbanos nas ultimas décadas, o proprio Censo do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2010) aponta que, na ultima década, o Brasil esta tendo sua
geografia alterada devido a um movimento no sentido oposto, ou seja, de aprofundamento do
processo de interiorizacdo. Segundo o referido Instituto, esse fendmeno se deve a expansdo

das cadeias produtivas de carne, grdos e algodéo, principalmente em dire¢do ao centro-oeste e
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ao norte, ainda que esses ramos da agropecudria sejam caracterizados pelo emprego de

maquinas e insumos, o que demanda pouca mao de obra.

Segundo Gobbi (2015), a constatacdo das modificacbes relativas ao processo de
interiorizagdo, tais como o tragado da rede urbana nacional, a densidade e a mobilidade
populacionais, a articulagdo do espago econdémico e a intensificagdo do uso de recursos
naturais vai ao encontro de dois importantes processos identificados na dindmica brasileira na
primeira década deste século: a melhoria de condi¢cdes de vida de parte da populacdo e a

valorizacdo da potencialidade do territério.

Mesmo que sejam considerados fatores como a melhora dos indicadores de desenvolvimento
em ambito nacional e a relativa desaceleracdo do crescimento urbano, acompanhado de
movimentos de redistribuicdo populacional pelo territdrio nacional, diferentes autores
(BONDUKI, 2012; MENDONCA, 2010; 2011; FERNANDES, 1998; 2004; 2010; 2011)
ressaltam a gravidade do quadro socioespacial em que permanecem as cidades brasileiras,
devido ao padrdo de urbanizacdo que as orientaram ao longo das décadas anteriores. N&o por
acaso, a tradugdo mais veemente desse quadro € o contexto da habitacdo em todo o pais, que,
segundo o IBGE e a Fundacdo Jodo Pinheiro, apresenta indices elevados de déficit e de

inadequacio habitacionais?.

Bonduki (2012) expbe a gravidade e a continua ampliacdo do que ele denomina de
"favelizagdo da cidade brasileira”. O autor cita um levantamento realizado pelo Ministério das
Cidades que demonstrou que, dentre 0s 5.591 municipios brasileiros, ao menos 1.519 deles
(ou seja, 28%) contam com ocupacdes informais em seus territérios'®, porcentagem que sobe
para 90% se forem considerados os municipios com mais de quinhentos mil habitantes'®. O

autor observa ainda que essa porcentagem omite um crescimento ainda maior da populagao

12 Dados do IBGE indicam que, até 2009, o indice de moradias adequadas no pafs ndo chegava sequer a 60% do
total.

13 No mesmo estudo, Bonduki (2012) afirma que quase 10% das prefeituras declararam possuir corticos em seu
territorio e 46% registraram a existéncia de um total de sessenta e trés mil loteamentos irregulares. Ele pontua
gue o crescimento progressivo do nimero de ocupagOes irregulares € um dos indicadores da gravidade da
situacdo urbana no Brasil e, com base em dados do IBGE, mostra que, enquanto a populagdo brasileira cresceu
1,98% de 2000 a 2010, a populagdo moradora de favelas cresceu 7% no mesmo periodo, uma expressiva
diferenca de cerca de 350% por cento. Ao contrario de diminuir, esse problema tem se ampliado, pois o Brasil
chegou ao inicio do presente século com 3905 ocupag0es irregulares identificadas pelo Censo Demografico, o
gue representa um aumento de 22,5% em relacdo ao ano de 1991.

14 Embora se baseie nos referidos dados publicados pelo IBGE, Bonduki (2012) argumenta que o Instituto
subestima o numero de ocupacdes irregulares, pois ndo considera como aglomerados subnormais aquelas
ocupacdes que tm menos de 50 barracdes.
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que vive em ocupacdes irregulares, pois houve também um incremento do adensamento
interno destas localidades, referente as moradias que as compbem, o que resulta

principalmente de novas construgdes, de ampliacdo familiar e da transformacao de barractes

unifamiliares em corticos.

O crescimento progressivo das ocupagdes irregulares atinge municipios de diferentes portes e
extensdes territoriais. O intenso processo de urbanizacdo brasileiro fez com que, em apenas

trés décadas, as grandes cidades do pais passassem a abrigar de 20 a 50% de suas populacgdes

em ocupacdes irregulares?®,

FIGURA 04: A iconica foto expde a divisio espacial entre a favela de Paraisépolis e um condominio de
classe alta no bairro do Morumbi, em Séo Paulo
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Combinado de modo perverso com a escalada da inseguranca publica (FERNANDES, 1998;
BONDUKI, 2012), esse problema é potencializado pelo esvaziamento das areas que dispdem

15 Em relagdo a algumas capitais, segundo Bonduki (2012), essa média corresponde a 33% em Salvador, 28% em
Fortaleza, 20% em Belo Horizonte, 13% em Goiania, 40% em Recife e 50% em Belém, com destaque para Séo
Paulo, maior e mais rica cidade do pais, cuja populagao residente em ocupaces irregulares passou de apenas 1%
em 1970 para 20% no ano 2000 e ainda detém em seu territério 40% de todas as favelas do pais.
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de melhor infraestrutura urbana,’® algo que fomenta sérios problemas de mobilidade e de
degradacdo ambiental.

Foi nesse contexto socioespacial e econdmico, assim constituido apos décadas de negligéncia
por parte do Estado frente a necessidade de planejamento urbano que, em 2003, o presidente
Lula (2003-2010), do PT, assumiu a presidéncia do pais. Como ja pontuado, o alinhamento
politico-ideoldgico do partido referenciado agregou, desde a sua criacdo, no inicio dos anos
1980, alem da agenda de reforma urbana, atores e entidades ligados a diferentes movimentos
sociais desse campo ao governo. Sobretudo por influéncia desse segmento - no que diz
respeito a politica urbana - o governo federal assumiu um papel mais atuante ao, finalmente,

integrar de fato este campo a agenda governamental.

Nesse ambito, destaca-se a criacdo do Ministério das Cidades no dia da posse presidencial, em
2003, seguida da realizagdo da | Conferéncia das Cidades'’, na qual foi criada o Conselho das
Cidades (ConCidades), constituindo-se instancias participativas que tém afetado as politicas
urbanas. A criacdo de uma estrutura institucional inteiramente dedicada a politica urbana
(uma das requisi¢bes do FNRU, como mencionado) representou um fato novo e ao qual coube
a responsabilidade de promover diferentes iniciativas, formulando e implementando nos anos
seguintes a politica de desenvolvimento urbano, com seus marcos legais e programas em
diversos setores (regularizacdo fundiaria, habitacdo social, transporte e saneamento), com

destaque para programas de vulto como o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

Nos governos Lula, em especial, foram promovidos diversos esforcos por parte do governo
federal no sentido de estimular o planejamento municipal e a gestdo democratica das cidades,
bem como de capacitar cidaddos e gestores municipais a implementarem o Estatuto da
Cidade. Somadas a adocdo de estratégias como a estruturacdo da Politica Nacional de
Habitacdo (PNH) e a implementacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS, atrelado ao Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social - FNHIS) e outras

medidas, estas conquistas foram fundamentais para consolidar juridica e institucionalmente a

16 Para ilustrar esse quadro, até o final da década de 1990, nas trés principais regiGes metropolitanas brasileiras -
Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte - ao mesmo tempo em que aproximadamente 30% dos imoveis
localizados em areas urbanizadas eram mantidos vazios, cerca de 30% das pessoas viviam em favelas, outros
30% em assentamentos irregulares, 20% eram inquilinos e apenas 10% eram proprietarios (FERNANDES,
1998).

17 As conferencias tém como pressuposto a participacdo dos diversos atores sociais e visa ao estabelecimento de
diretrizes de atuacdo governamental, a partir da realizacdo de conferéncias municipais e estaduais que, por sua
vez, desembocam na realizacdo de uma Conferéncia Nacional, da qual ja ocorreram 5 edi¢des (2003, 2005, 2007,
2010 e 2013).
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politica de desenvolvimento urbano em ambito federal (FERNANDES, 2004; 2010; BRASIL,
2011).

No inicio de sua trajetoria no governo Lula, a politica urbana contava com perspectivas
bastante positivas e um futuro promissor, engendrando avangos substantivos no campo da
politica urbana. Com a saida do entdo ministro Olivio Dutra, em 2005 e as aliancas partidarias
estabelecidas, destaca-se que ocorreu a saida progressiva de setores ligados ao campo da
reforma urbana nos anos seguintes, o que alterou o ritmo e envergadura das iniciativas no
campo das politicas urbanas, embora sustentando avancos (AVRITZER, 2012; BRASIL,
2011; MARICATO, 2009; SANTOS JUNIOR, 2007). Contudo, uma sucessdo de escandalos
de corrupcdo e medidas no campo econémico [ja no contexto do governo de Dilma Rousseff
(2011-2018)], desaceleraram essa promessa de sucesso, impondo restrigdes de severas ordens
ao aparato institucional e financeiro reservado a politica urbana (MAGALHAES et al, 2011;
BONDUKI, 2015).

Contudo, vérios avangcos expressivos ocorreram no periodo. Um marco € a legislacdo de
habitacdo social que, aprovada em 2005, segue 0 molde da legislacdo das politicas sociais:
para terem acesso aos fundos, os governos subnacionais devem instituir Conselhos de
Habitacédo de Interesse Social com 1/3 dos assentos reservados aos movimentos de moradia e,
mais além, os municipios devem elaborar Planos de Habitacdo de Interesse Social (BRASIL
et al 2011). No que diz respeito aos municipios, Arretche (2013) observa que a referida
legislacdo induziu os governos a criarem instancias e 6rgaos (conselhos, 6rgdos especificos) e

instrumentos (cadastros, fundos, planos) voltados para habitacao social.

Em 2006 consolidou-se o Plano Nacional de Habitacdo (MARICATO, 2008; SANTOS
JUNIOR, 2007; FERREIRA, 2012; BRASIL, 2011), instituindo uma politica habitacional
federal consequente. Adiante, programas como o Programa de Crédito Solidario!® e o

Programa Especial de Habitacdo Popular (destinados as familias com renda até trés salarios

18 O Programa Crédito Solidario foi criado em 2004 a partir da pressdo dos movimentos de moradia (inclusive
por meio de mobilizagBes), prevendo o financiamento a associagdes, sindicatos e cooperativas, 0 que consistia
em uma demanda antiga de movimentos de moradia. Pela primeira vez, tem-se, no dmbito federal, a producéo
social da moradia por autogestdo de grupos organizados. Porém, considerando-se o periodo de 2004-2010, os
resultados podem ser considerados relativamente timidos, podendo ser apontadas, como um dos ébices, as
dificuldades entre as entidades e a Caixa Econémica Federal (CEF) quanto aos processos e requisitos
burocraticos para concessao de crédito. Tém-se outros avangos pontuais no campo da habitacdo, como a Lei
Federal n° 11.578/2007, que prevé o acesso das entidades sem fins lucrativos aos recursos do FNHIS. Em
seguida, cunhou-se outra iniciativa no campo da autogestdo, a A¢do de Producdo Social de Moradia, em 2008,
com um alcance limitado (FERREIRA, 2012).
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minimos), foram incorporados @ PNH na gestdo Lula que, como complementa Shimbo
(2011), previu ainda a segmentagéo do setor habitacional entre o Subsistema de Habitacdo de
Interesse Social e 0 Subsistema de Habitacdo de Mercado. A premissa dessa estratégia era

estabelecer uma relacdo de complementaridade entre o SFI e o SFH.

H& um sem-nimero de criticas a parceria mais recente entre Estado e construtoras,
denominada oportunamente por Campos (2011) de "habitacdo social de mercado”,
especialmente quanto ao Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), que surgiu como
parte do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) em 2009. Concebido no auge da
crise financeira global que se originou nos EUA no ano anterior e se propagou mundo afora, o
PMCMV levou o governo brasileiro a visa-lo também como meio de aquecer o mercado
interno e, desta forma, rebater os efeitos desta crise (CAMPOS, 2011; SHIMBO, 2011).
Autores como Shimbo (2011) e Mendonca (2011) reiteram a colocacéo de Magalhaes e outros
(2011) e veem 0 MCMV, sobretudo, como um programa que vem beneficiando sobremaneira
0 setor imobiliario, em detrimento do atendimento dos principios que regem o SNHIS
(pautado no papel estratégico do Estado) e o Plano Nacional de Habitacdo de Interesse Social,
de forma semelhante ao ocorrido outrora. O programa é apontado, inclusive como um dos
responsaveis pelo vertiginoso aumento do prego da terra em muitas localidades e ainda como
um reprodutor dos moldes habitacionais do extinto BNH, reflexdes que véo de encontro aos

interesses do proprio Estado.

Assim, os programas de habitagdo social referidos, voltaram-se fundamentalmente para
necessidades de dinamizacao da economia, conjugando-se com a agenda reformista no campo
da habitacdo social, no que se refere ao aporte sem precedentes de recursos na area. No caso
do PMCMV, em relacéo a referéncias anteriores (como o BNH), o setor privado desempenha
um papel protagonista no processo de producdo de moradias, definindo o publico focalizado e
tipo e localizacdo de empreendimento, prevalecendo a légica mercantilizada de producéo de
moradias. A Unido, cabe o planejamento e normatizacdo do programa, a concessdo de
beneficios e manutengédo de fundos, para os quais a CEF atua como gestora. Aos municipios,
cabe efetuarem o cadastro e selecdo de beneficiarios, flexibilizarem a legislacdo urbanistica,

podendo ainda doar terrenos nos casos que envolvam a habitacéo social.

Em um balanco, gestado com a perspectiva de enfrentamento da crise de 2008, o PMCMV, ao

que tudo indica, cumpriu um papel de aquecimento da economia. Alguns méritos do programa
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sdo inegaveis, como o volume de recursos aplicados e seu alcance no que se refere ao nimero
de unidades produzidas e aos subsidios para as faixas de menor renda. Da mesma forma, a
partir da discussdo de Ferreira (2012), o PMCMV - Entidades mostra-se inovador, atendendo
as demandas recorrentes dos movimentos de moradia por producéo habitacional por meio de

autogestdo de cooperativas, associagdes e movimentos.

Dentre os aspectos probleméticos e limites relacionados ao PMCMV, tém-se algumas
questdes, a partir de Ramos (2013 apud CARNEIRO; BRASIL, 2014): primeiro, o fato de que
0 desenho do programa nao chega a romper com a producao da habitacdo social sob uma
I6gica mercantilizada; segundo, em sua implementacdo, problemas urbanos histéricos se
apresentam, como as logicas especulativas, a periferizacdo de empreendimentos e mesmo a
construcdo de grandes conjuntos, algo que foi objeto de exaustivas criticas nos tempos de
BNH. Nesse sentido, uma questdo mais estrutural — para a qual a disjuncdo entre 0o PMCMV
e 0 SNHIS contribui — refere-se a desarticulacdo da politica urbana e habitacional desde o
ambito federal ao municipal (FERREIRA, 2003; RAMOS, 2013).

2.5 Um balanco: urbanizacao e politica urbana no Brasil recente

Ao acompanhar brevemente a trajetoria da urbanizacdo brasileira e da politica urbana, o
presente capitulo referenciou o processo intenso que produziu as cidades brasileiras com um
quadro socioespecial de desigualdades, segregacdo e exclusdo, com déficit habitacional e
ocupacdes informais de grande vulto, metropolizacdo, periferizacdo e baixa qualidade
ambiental. Tal quadro foi produzido pela atuacdo especulativa do mercado imobiliario em
paralelo a relativa omissdo do poder publico. Indicou-se que, como posto por Ribeiro e outros
(1996), a questdo urbana néo logrou a entrar na agenda governamental no ambito federal de

modo a resultar em politicas consequentes até recentemente.

Contudo, em resposta ao conturbado e excludente processo de conformacgéo da configuracéo
socioterritorial brasileira, como tratado anteriormente, diferentes setores da sociedade uniram
forcas e se organizaram em prol do reconhecimento normativo e institucional do trato para
com a questdo urbana. Esse levante - simbolizado principalmente pela figura do MNRU -
alcangou importantes conquistas por meio de sua mobilizagdo ao longo das Ultimas décadas,
como 0s avanc¢os no ambito da CF/88, do Estatuto da Cidade e dos demais marcos legais.

Cabe retomar nesse momento o processo de construgdo das politicas urbanas a partir de 2003,
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que, a despeito dos limites indicados, constituiram avancos sem precedentes, como a criagdo
do Ministério das Cidades (MCidades), do Conselho Nacional das Cidades (ConCidades), a
realizacdo das Conferéncias das Cidades e a aprovacdo de marcos legais, ao lado da

construcdo das politicas de desenvolvimento urbano e programas de habitacdo social.

Nesse contexto, conforme o informe do Instituto POLIS (2013 apud PEREIRA et al, 2014),

que integra o FNRU, considerando 10 anos de criagcdo do MCidades,

apesar de eventuais melhorias nos indicadores de distribuicdo de renda e de
acesso aos servicos publicos essenciais, é indiscutivel que as cidades
brasileiras permanecem sendo espagos marcados por fortes desigualdades
sociais onde as classes populares sdo obrigadas a conviver com inimeros
problemas.

A carta aberta do FNRU (PEREIRA et al, 2014) na V Conferéncia das Cidades indica os

eixos de avangos necessarios, requerendo:

a Criacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano, concentrando os
recursos de investimento das politicas setoriais e a reivindicagdo recorrente,
e ainda ndo atendida, de criagdo de um Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano'®, fundado na participacdo e controle social,
visando a romper com a fragmentacdo das politicas setoriais e com a
desarticulacdo entre os diferentes &mbitos de governo. No ambito mais
especifico das politicas habitacionais, destaca a implementacdo de um
programa de regularizacdo fundiéria das areas de assentamentos populares,
mais apoio e recursos para a construcdo de habitacdo de interesse social em
parceria com as organiza¢cGes do movimento popular e as cooperativas de
autogestdo, bem como a destinagdo dos imdveis vazios da Unido, em
espacial aqueles situados nas areas centrais, para habitagdo de interesse
social. Ainda requer, dentre outros pontos, o fim das privatizagGes no setor
de saneamento ambiental e a implementacdo do plano nacional de
universalizagdo do acesso a agua e aos servigos de saneamento ambiental e
um novo sistema de financiamento da mobilidade urbana.

Além desses desafios, destaca-se que se dispde hoje de marcos regulatérios em todos 0s
setores das politicas urbanas, em diferentes medidas e sintonizados com as plataformas
reformistas. Um desafio de magnitude, portanto, refere-se a real implementacéo das premissas
e dispositivos legais, apregoados sobretudo pela CF/88 e pelo Estatuto das Cidades, que
constituem 0s marcos normativos mais gerais. 1sso coloca em evidencia os governos locais,
responsaveis pelo desenvolvimento urbano em seus territorios, com 0 necessario suporte das

outras esferas de governo, destacando-se o ambito das formas de cooperagdo

19 Em outubro de 2015, durante o "Férum Habitar - Habitacdo e Desenvolvimento Sustentavel”, uma
representante do MCidades afirmou que a implantacdo do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano seré
parte da agenda da Conferéncia Nacional das Cidades de 2016, em atendimento a requisicdo feita pelos
movimentos sociais envolvidos com a temética urbana.
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intergovernamental. Assim, cabe aos municipios a elaboracdo de seus planos, a mobilizacdo
de instrumentos de desenvolvimento urbano, de regularizacdo fundiaria e de gestdo urbana
das cidades, neste caso mediante a criacdo de instituicbes participativas (conselhos e

conferéncias vinculados as politicas urbanas e habitacionais) .

E importante ressaltar que a construgdo da politica de desenvolvimento urbano no dmbito
federal (com seus marcos legais e programas) gerou uma série de implicacGes para 0s
municipios, favorecendo a construcdo de uma politica urbana local nos diversos setores.
Dentre outros pontos, a realizacdo das Conferéncias das Cidades (2003, 2005, 2007, 2010 e
2013) pressupOs e contou com a participacdo das outras esferas de governo. Em 2006, a
campanha para elaboragdo de planos diretores do MCidades e do Concidades explicitou
diretrizes para os planos, incluindo recomendacdes para a criacao de Conselhos Municipais de

Politica Urbana ou das Cidades®°.

O ja referenciado PMCMV?, além de prover recursos para essa area, também estabeleceu
medidas de simplificacdo de regularizacdo fundiaria. A legislacdo de habitacdo social,
aprovada em 2005, segue o molde da legislacdo das politicas sociais: para terem acesso aos,
fundos os governos subnacionais devem instituir Conselhos de Habitacdo de Interesse Social
com 1/3 de assento reservados aos movimentos de moradia e, mais além, os municipios
devem elaborar Planos de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) (BRASIL et al, 2011).
Nesse sentido, no que diz respeito aos municipios, Arretche (2013) observa que a referida
legislacdo induziu os governos a criarem instancias e 6rgaos (conselhos, 6rgdos especificos) e

instrumentos (cadastros, fundos, planos) voltados para habitacao social.

Assim, o capitulo seguinte sistematiza os principais marcos legais que enquadram a politica

urbana brasileira e balizam o planejamento e politica urbana na esfera local.

20 A Resolucdo n. 15 do ConCidades cria a referida Campanha. Outras resolug@es orientam os municipios quanto
a implementacdo do EC: a de n° 25 explicita os municipios obrigados a elaborarem planos diretores e orienta o
seu processo participativo; a de n°® 34 define o conteddo minimo do Plano Diretor Participativo; e a de n° 8
orienta o processo de revisdo do referido instrumento.

2L |nstituido pela Medida Proviséria n° 459/2009 e, posteriormente, pela Lei Federal n° 11.977/2009.
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3 OS MARCOS LEGAIS FEDERAIS DA POLITICA URBANA

Apds serem colocados a maneira como se deu processo de urbanizacdo brasileiro e as
respostas dadas pelo Estado frente as reivindicagbes da sociedade civil organizada mediante
tal fendbmeno, neste capitulo serdo vistos os marcos legais e institucionais federais oriundos da
dindmica enunciada. Como parte do seu desdobramento, serdo tratadas as novas atribuicoes e
a condicdo geral do municipio para adaptar localmente tais marcos, apés esta localidade ter
sido alcada a condicdo de ente federativo pela CF/88, ap0s duas decadas de intensa

centralizagéo federal pelo regime militar.

3.1 Constituicdo Federal, politica urbana e a descentralizacéo federativa

O contexto de redemocratizacdo brasileiro marca-se, dentre outros aspectos, pela organizacao
e mobilizagédo de novos atores coletivos, com agendas de descentralizacdo e autonomia local,
de democratizacdo das relacbes Estado-sociedade e de participacdo institucionalizada e de
ampliacdo dos direitos sociais. Com a ampliacdo gradual em torno de um pacto sociopolitico
nacional, uma ampla parcela da sociedade reconhecia a necessidade de se promoverem
profundas reformas politicas e juridicas no pais, o que caberia ser feito pela ANC, que ocorreu
entre 0s anos 1986 e 1988 (FERNANDES, 2010). A ANC configurou um momento de
oportunidade politica, com abertura do sistema institucional a participacdo por meio das
chamadas "emendas populares”, assim como pela possibilidade de participacdo nas
Comissbes pelas quais tramitavam as propostas. Como indica Dagnino (2002), em tal
contexto tem-se o transito de projetos societéarios de cunho includente e democratizante para o
texto constitucional em elaboracdo. Assim, pode-se destacar que a CF/88 traz avancos

relativos aos eixos mencionados.

Como descrito no capitulo anterior, 0 amadurecimento gradual da proposta de reforma urbana
no periodo descrito propiciou a criagdo de um movimento nacional em torno desse tema a
época da ANC. O MNRU abarcou os movimentos sociais de moradia organizados
nacionalmente, as associa¢fes profissionais e académicas e ONGs atuantes na area urbana e
ganhou destaque em meio ao processo de abertura politica que visava a redemocratizacdo do
pais. No decorrer desse processo, foi encaminhada pelo MNRU uma Emenda Popular de

Reforma Urbana com 161 mil assinaturas de pessoas e entidades envolvidas com este
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movimento, logrando incluir um capitulo pioneiro na Constituicdo que visa a guiar 0 processo
de desenvolvimento urbano e a determinar os pardmetros da gestdo urbana, estabelecendo,
assim, as bases para a promocao do desenvolvimento urbano em todo o pais (MARICATO,
2008; SANTOS JUNIOR, 2007; FERNANDES, 2010; PEREIRA et al, 2014). Essa Emenda
Popular, balizada pela agenda de reforma urbana ja mencionada, tinha como proposta o

reconhecimento constitucional dos seguintes principios:
a) Autonomia do governo municipal
b) Gestdo democratica das cidades
c) Direito social a moradia
d) Direito a regularizacdo dos assentamentos informais consolidados
e) Funcdo social da propriedade urbana
f) Combate a especulacdo imobiliaria nas areas urbanas

Simultaneamente, foram aprovados diversos dispositivos constitucionais em reconhecimento
ao direito coletivo ao meio ambiente equilibrado, que fora proposto por outra Emenda Popular
igualmente assinada por um grande numero de pessoas. Contudo, ao passo que 0s dispositivos
referentes a essa Emenda foram aprovados quase integralmente, a discusséo em torno da
reforma urbana foi bem mais acirrada e se restringiu a apenas dois artigos sucintos, mesmo
gue deveras importantes (FERNANDES, 2010). S&o eles (BRASIL, 1988, p. 53):

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 fungfes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus
habitantes.

8§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio para cidades com
mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento
e de expanséo urbana.

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

§ 3° As desapropriacfes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagédo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Plblico municipal, mediante lei especifica para érea
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
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urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento,  sob pena, sucessivamente, de:

I - parcelamento ou edificacdo compulsérios;

Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

Il - 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
indenizacdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta
metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja
proprietario de outro imével urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos a0 homem ou a
mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

Durante a ANC, como descreve o0 mesmo autor, grupos conservadores utilizaram-se de
diferentes expedientes para tentar fazer com que os dispositivos referentes a reforma urbana
tornassem-se meramente retoricos posteriormente, da mesma forma como havia ocorrido até
entdo. Contudo, mesmo que a forte correlacdo de forgcas presente nesse processo tenha
impedido a aprovacdo das requisicdes sobre esse tema de forma plena, sdo inegaveis a
qualidade e a importancia dos avangos conquistados. Por forca dos grupos progressistas,
foram criados novos instrumentos juridico-urbanisticos para tratar de questdes como o direito
a regularizacdo de assentamentos informais consolidados e o combate a especulacdo
imobiliaria urbana. Além disso, foram reconhecidos formalmente e também respaldados por
instrumentos juridico-politicos (e fiscais, em alguns casos) os principios da autonomia do

governo municipal e da gestdo democratica das cidades.

Apesar dos avancos desse processo, restaram lacunas, por exemplo, quanto a questdo
metropolitana, cuja responsabilidade sobre a formulacdo do aparato legal foi relegada aos
estados membros. Porém, apesar das dificuldades em se avancar em alguns sentidos, pode-se

considerar que, desde entéo,
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a propriedade urbana € explicitamente reconhecida como direito
fundamental desde que cumpra fungbes sociais, que sdo aquelas
determinadas pelos planos diretores municipais e outras leis urbanisticas e
ambientais. Pode-se dizer que, como resultado, mais do que tratar do direito
de propriedade, a Constituicdo Federal de 1988 trata do direito a propriedade
(FERNANDES, 2010, p. 59).

A respeito disso, Mendonga (2010) lembra que 0 Movimento Constituinte de 1988 resgatou a
importancia da participacdo popular na gestdo das cidades, assim como valores relevantes
acerca da funcdo social e do uso e ocupacdo sustentaveis do solo urbano. Esse resgate,
conforme a autora, contribuiu para que as legislagbes ambiental e urbanistica dessem
importantes passos nos anos posteriores a promulgacao da Constituicdo Federal, ainda que a

correspondéncia a esses principios no &mbito préatico seja mais lenta que o desejavel.

Tais conquistas, como observa Pereira (2008), encontram respaldo na perspectiva de
ampliacdo de direitos que permeou a concepcdo da Constituicdo Federal de 1988. Também
chamada de "Constituicdo Cidada"”, a Carta Magna brasileira foi assim concebida na mesma
época em que todo o mundo vivenciava a ascensdo dos preceitos neoliberais, em decorréncia
do agravamento da crise do welfare state. Essa aparente contradi¢do, segundo a autora, pode
ser explicada pelo contexto interno do pais, que se redemocratizava naquele periodo apos
duas decadas de regime ditatorial e, em grande parte, por forca dos movimentos sociais
marcados pela presenca de diversos setores da sociedade, cada qual com sua pauta de

reivindicagoes.

Outro movimento importante decorrente do processo constituinte e, por extensdo, da prépria
Constituicdo, foi o que Arretche (1999) descreve como a recuperacdo das bases do Estado
federativo no Brasil. Com base em um estudo de Riker (1987), a autora afirma que
durante o regime militar, as relacbes intergovernamentais do Estado
brasileiro eram, na pratica, muito mais préximas as formas que caracterizam
um Estado unitério do que aquelas que caracterizam as federacGes Ora,
relagfes intergovernamentais desta natureza caracterizam o0s estados
unitarios, nos quais o poder politico no plano local ¢ uma delegagdo do

governo central, fonte exclusiva da autoridade politica (RIKER apud
ARRETCHE, 1999).

Como lembra Araujo Junior (2013), embora o federalismo brasileiro tenha sido formalizado
junto ao ato de proclamacgéo da Republica, em 15 de novembro de 1889, houve periodos da
historia nacional em que, consideradas suas particularidades, é possivel questionar se este
formato de governo encontrava-se apenas formalmente instituido, vide o periodo acima

citado. Todavia, como explica Arretche (1999), o processo de redemocratizacdo - com
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destaque para as elei¢Ges diretas para todos os niveis de governo - e a descentralizacéo fiscal
estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988 (relativizada pela reconcentragdo fiscal no
ambito da Unido no decorrer da década de 1990%?) alteraram as relacdes intergovernamentais

com profundidade.

Dos processos referenciados derivou o fato de que governadores e prefeitos tornaram-se
soberanos sobre seus respectivos territorios, que, por sua vez, tornaram-se entes
independentes, mesmo nas relacdes de carater vertical com as demais esferas de governo.
Além da legitimidade conferida pelo voto popular direto aos governos locais, 0s entdo novos
governos ampliaram significativamente sua autoridade sobre os recursos fiscais - cujos
volumes repassados pela Unido as esferas subnacionais se expandiram -, da mesma forma que
passaram também a ter autoridade tributaria sobre impostos significativos. A autoridade
politico-administrativa e fiscal conferida ndo apenas aos estados, mas também aos municipios
pela Constituicdo € uma caracteristica especifica do federalismo brasileiro, tido por muitos
especialistas como o mais descentralizado do mundo (ARRETCHE, 1999; FERNANDES,
2013). A énfase dada a autonomia politico-administrativa e fiscal conferida
constitucionalmente também aos municipios pela Constituicdo é assim contextualizada por
um dos autores:

O momento era do que chamo de “municipalismo a todo custo”, quer dizer,

compensar a balanca que, por tanto tempo, estava tdo desigualmente

pendente para o lado dos governos centrais e com total exclusdo tributéria,

politica, financeira e institucional dos municipios (FERNANDES, 2004, p.
18).

A priori, essa caracteristica permite aos governos subnacionais adotarem uma agenda propria,
independente da agenda do Executivo federal (ARRETCHE, 2004), conquanto 0 modelo de
federalismo brasileiro se assemelhe sobremaneira ao cooperativo®, dada a divisdo
constitucional de competéncias sobre diferentes areas de politicas publicas comuns a Unido,

aos estados e aos municipios, estabelecida pelo artigo 23 (ABRUCIO, 2009). Embora a

22 Como reacdo a descentralizacdo da reforma de 1988 e com o fim de cumprir as metas do ajuste fiscal nos anos
1990, a Unido passou cada vez mais a utilizar instrumentos fiscais que néo exigem partilha legal com os demais
entes federados, como as contribuicdes e taxas. Em consequéncia, foi reduzida a importancia relativa dos
impostos cuja receita era compartilhada com Estados e Municipios. Em 2006, computada apenas a arrecadagao
coletada pela Unido, as contribui¢des responderam por 68% do total e os impostos por apenas 29% (o saldo é
composto por taxas e pela cobrancga da divida ativa). [...] Além da perda relativa de recursos, a descentralizacéo
de politicas publicas passou a ocorrer por meio de programas e convénios entre a Unido, os Estados e os
Municipios, com financiamento menor que o custo efetivo. Soma-se a isso a crescente despesa dos municipios
com politicas que ndo sdo de sua competéncia, a exemplo da seguranga publica. As sucessivas 'marchas' de
milhares de Prefeitos a Brasilia, que no presente ano chegou a sua 132 edicdo, refletem a tensdo entre os entes
federados decorrente das distor¢Bes na distribuicéo dos recursos (FEDOZZI et al, 2014, p.24).

23 para compreender os modelos cooperativo e competitivo de federalismo, ver Abrucio (2009) e Martins (2009).
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autonomia municipal jamais tenha se tornado plena quanto a distribuicdo de competéncias
legislativas e de recursos, 0os municipios assumiram o papel de protagonistas em diferentes
sentidos, devido principalmente a proximidade destes aos cidaddos, fator que Ihes confere
legitimidade democréatica (ARRETCHE, 1999; FERNANDES, 2004).

GRAFICO 02: Evolucéo da divisio federativa da receita tributaria por nivel de governo
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Fonte: Afonso Junior apud Fedozzi et al (2014) (adaptacgédo da autora)

Amparados pelas bases institucionais de um Estado federativo apds a promulgacdo da
Constituicdo de 1988, como elucida Arretche (1999), os governos locais tém compartilhado
competéncias e atribuicdes referentes a gestdo publica, principalmente quanto a execucéo das
politicas publicas. Segundo a autora, o Brasil € "estruturalmente um pais caracterizado pela
existéncia de uma esmagadora maioria de municipios fracos, com pequeno porte
populacional, densidade econémica pouco expressiva e significativa dependéncia de
transferéncias fiscais" (Arretche, 1999, p. 133). Porém, ela pondera que, em que pesem as
disparidades referentes a politica, a riqueza econémica, as capacidades administrativa e de
gasto e a cultura civica locais que, dentre outros aspectos, tornam significativas as diferencas
entre os municipios brasileiros, tais variaveis ndo sdo determinantes por si, mas se relativizam
conforme todo um contexto estrutural e institucional que envolvem os diferentes niveis de
governo. Além disso, afirma a autora, estas disparidades podem ser calibradas por estratégias
de inducdo por parte das esferas de governo interessadas na descentralizagcéo, ao langarem
mé&o de suas prerrogativas para instituirem mecanismos como politicas, programas e outras
medidas de governo que cumpram a funcdo de diminuir os custos de adesdo por parte dos
governos locais e elevar seus beneficios decorrentes deste tipo de acdo, de forma a estimula-

los a adotar e ou compartilhar uma gama de politicas pablicas.
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Para além desse tipo de esforco, Abrucio (2009) pondera que € possivel inferir a relacdo de
reciprocidade que ha entre o federalismo e as politicas publicas. Ou seja, da mesma forma
como classicamente é constatado que o federalismo importa significativamente para 0s

Estados, as politicas pablicas importam e geram efeitos sobre esta modalidade de governo.

Segundo Abranches (2012), o amadurecimento do processo de redemocratizacdo do pais,
vivenciado em conjunto com 0s processos de reestruturagcdo da economia e de reforma do
Estado, demanda o envolvimento da sociedade civil e de suas organizagdes representativas,
principalmente quanto as questdes referentes as finangas publicas, as formas de financiamento
das politicas pablicas, a resisténcia as privatizacdes de empresas de servi¢os urbanos e ao
planejamento urbano participativo. A seu ver, o "aparelho do Estado tornou-se mais receptivo
a participacdo popular e os grupos populares vém sendo reconhecidos como interlocutores
necessarios na implantacdo de politicas publicas" (ABRANCHES, 2012, p. 63). Mesmo
porque, na pertinente colocacdo da mesma autora, "descentralizacdo requer participacao” e,
desta forma, a consolidacdo de um ordenamento politico, institucional e democréatico esta
diretamente relacionada a participacdo da sociedade civil nos processos de formulacédo e de
gestdo das politicas publicas (ABRANCHES, 2012).

A respeito disso, Avritzer (2012) explica que a institucionalidade da sociedade civil brasileira
foi criada pelos processos de reacdo popular a modernizacdo nacional em moldes
antidemocraticos e o de democratizacdo, sendo que este Gltimo agregou as associacdes Civis 0
status de importante ator social naquela fase de redemocratizacdo do pais. De ambos 0s
processos resulta uma variedade de concepcbes de participacdo, sendo que a sociedade civil

contava principalmente com

um forte grupo de associacdes religiosas que participam de atividades de
autoajuda e na organizacdo dos pobres urbanos para reivindicar bens
publicos [e também com] um grupo de associacBes fortemente ligadas ao
Estado na implementacdo de politicas publicas. Este grupo tem ligacGes
profundas com uma nova tradicdo de esquerda que surgiu durante a
redemocratizacdo. Seus lagos mais fortes sdo com o Partido dos
Trabalhadores e com as politicas participativas por ele implementadas no
nivel local, e sua participacdo varia em fungdo da presenca ou ndo do PT no
poder. [...] O grupo de politicas publicas parece ser o que esta mais
fortemente comprometido com a democratizacdo da acdo do Estado. No
entanto, ele esta, predominantemente, localizado nas regiGes centrais das
grandes cidades (AVRITZER, 2012, p.12).

Em sua anéalise, esses novos comportamentos da sociedade civil brasileira contribuiram

sobremaneira para que o padrdo de associa¢do no Brasil fosse modificado ap0s este passar por
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transicdes complexas, como o abandono gradual da tradi¢do privatista rumo a um pais com
diversas tradices politicas. Além disso, houve ainda uma transi¢do igualmente dificil "do
autoritarismo a democracia limitada e, apds o processo constituinte, para uma democracia
muito participativa” (AVRITZER, 2012, p. 13). Contudo, o termo "participacdo” ou correlatos
foram citados apenas pontualmente na Constituicdo Federal de 1988 e ndo por acaso nos
artigos relacionados as politicas publicas, como seguridade social, satde e educacdo. Aliés,
como j& comentado, a amplitude da arquitetura participativa no Brasil estd diretamente
relacionada a vinculacdo que a Constituicdo estabeleceu entre a participacdo institucional e o
processo de descentralizacdo das politicas publicas, que foi fomentado pela ruptura com a
l6gica centralizadora do regime militar (ROMAO, 2014).

Sobre isso, é importante mencionar a experiéncia pioneira de participacdo do Sistema Unico
de Saude (SUS) ao longo da década de 1990, que, segundo Dowbor (apud Roméo, 2014),
manteve articulada uma rede de instancias de participacdo social (conselhos, conferéncias e
audiéncias publicas, entre outras) com representantes das trés esferas de governo, dos usuarios
do sistema e de atores de diferentes segmentos, como o de trabalhadores da area da saude, da
academia e empresarios do setor. Aquele autor considera que a estrutura participativa dessa
experiéncia passou a servir como modelo para a participacdo da sociedade na gestdo publica,
de modo que a rede de participacdo arquitetada em nivel federal passou a ser reproduzida no

ambito de estados e municipios.

Diferentemente do enfoque tradicional da literatura internacional, que costuma salientar as
manifestacdes informais dos atores sociais, a participa¢do nacional compde um processo mais
amplo de institucionalizacdo da democracia (LAVALLE apud ALMEIDA, 2013). Essa autora
afirma que, além das funcGes de controle, julgamento e pressao sobre as acdes do Estado, em
alguns casos (como visto anteriormente), a sociedade civil brasileira é convocada também
para deliberar coletivamente sobre os rumos das politicas publicas. Essa constatacdo tem
levado a uma revisdo da teoria acerca da acdo coletiva de movimentos e organizac6es sociais,
uma vez que, até entdo, a relacdo destes com o Estado geralmente é tomada como conflitiva e
externa a esfera estatal. Para lidar com essa particularidade quanto a institucionalizacdo da
participacdo no Brasil, pesquisadores locais tém criado alguns conceitos ao tentar expressar a
interacdo entre a sociedade civil e o Estado. ExpressGes como "instituicdes participativas ou

hibridas", "interfaces socioestatais", "instituicdes de cogestdo ou controle social"?* tém

24 Conceitos criados respectivamente por Avritzer (2009), Lavalle e Isunza (2011) e Luchmann (2011).
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servido para ilustrar uma gama de experimentos participativos observados em diferentes

niveis de governo, sobretudo naqueles geridos por partidos ou coalizfes afinados a esquerda.

As especificidades da articulagdo entre a sociedade civil e o Estado no Brasil, conforme
Almeida (2013), suscitam diversos questionamentos a respeito dos efeitos positivos e
negativos deste processo, principalmente no que tange ao associativismo e a mobilizacéo
sociais. A autora ressalta que, por um lado, alguns autores destacam os dilemas da
institucionalizagdo da participagdo, como seu efeito desmobilizador sobre os movimentos
sociais (LUCHMANN, 2011), a cooptacdo dos atores sociais (HABERMAS, 2003), as
dificuldades de partilha de poder entre Estado e sociedade (TATAGIBA, 2002), assim como a
assimetria de informacdo entre ambos. Por outro lado, ela demonstra que alguns outros
ponderam que h& também virtudes no mesmo processo, como
a possibilidade de estabelecer formas de coordenacdo entre publicos e
accountability politica (FRASER, 1990); a transferéncia de praticas
societarias e democréticas da sociedade para o nivel administrativo
(AVRITZER e SANTQOS, 2003), e a mudanca no processo de formulacao de
politicas puablicas, que deixa de estar confinado nos gabinetes técnicos e

passa a incluir grupos tradicionalmente marginalizados na politica
(COELHO e NOBRE, 2004).

Como coloca a mesma autora, ha limites e beneficios no que diz respeito a institucionalizacdo
da participacao e tais fatores ainda se relativizam conforme o tema e a esfera de atuacédo.
Todavia, para essa autora, em que pesem os problemas que decorrem do processo em questéo,
0 pais esta vivenciando uma significativa transformacdo democratica cujo principal propulsor
é 0 processo criativo de participacdo que o acompanha. Essa constata¢do vai ao encontro da
afirmacdo de Avritzer (2012) de que, ainda que as atuais associacGes da sociedade civil
brasileira interajam tanto com o Estado quanto com os partidos politicos, ndo o fazem mais de
forma a serem controladas pelo primeiro, como ocorreu no periodo populista, por exemplo.
Indo além, ele esclarece que essa l6gica pode ser compreendida apenas a partir da perspectiva
de uma sociedade civil pluralista e desvinculada dos partidos. Para exemplificar essa relacdo
simultdnea de autonomia e interdependéncia politica entre o Estado e a sociedade civil, o
autor cita associacbes como o Movimento dos Sem Terra (MST) e as Organizaces da
Sociedade Civil (OSCs) que atuam em defesa dos negros e quilombolas. A seu ver, é
justamente essa independéncia relativa que permite que essas associa¢fes sigam sobrevivendo
a crise politica que o pais tem vivenciado e mantenham sua legitimidade em diversos setores

da sociedade.



77

No campo da politica urbana, em especifico, Brasil e outros (2012) ressaltam que a CF/88
constitui-se enquanto um marco politico-institucional que estabeleceu novos principios para
este campo, no sentido de sua democratizacdo. Nessa analise, embora tenham sido observadas
algumas experiéncias de participacdo anteriores a promulgacdo da Constituicdo Federal, foi
especialmente a partir dos anos 1990 que as instancias participativas se proliferaram. As
instancias participativas foram (por reivindicacdo popular) previstas pelas leis da maioria das
capitais e, ainda que tenham sido experiéncias bastante heterogéneas quanto a amplitude e ao
alcance de cada uma, certamente representam um rompimento com o trato tecnocratico sobre
a gestdo das cidades, imprimindo-lhe uma nova ldgica, baseada na politizacdo e na
democratizagédo do planejamento destas.

Como os autores afirmam, "no caso das politicas urbanas, a participagdo constitui um
elemento basilar para o planejamento e gestdo democratica das cidades, tendo em vista a
incluséo e justica socioespaciais™ (BRASIL et al, 2012, p. 132). Por isso, merecem destaque
experiéncias como os Conselhos Municipais (que se avultaram a partir dos anos 1990), o
Orcamento Participativo (OP) (por seu formato inovador e difusdo crescente) as Conferéncias
Municipais (que se sobressaltaram na ultima década, interligadas a agenda federal) e o Plano
Diretor, dispositivo fundamental para o planejamento e a gestdo adequados de uma gama de

municipios.

Inegavelmente, tais experiéncias e a institucionalizacdo da participacdo popular no campo da
politica urbana (assim como nos demais) representam um marco divisor na histéria do
planejamento brasileiro. Contudo, o potencial atribuido a participacdo, assim como o
cumprimento das obrigacdes constitucionais, ficam comprometidos em grande medida pelos
desdobramentos atrelados a inconclusdao do processo de descentralizacdo brasileiro, dadas as
dificuldades experimentadas pela maioria dos municipios no que diz respeito as suas
condicBes financeiras, técnicas e administrativas (BRASIL et al, 2012), como serd visto

adiante.

3.2 Os anos 1990 e as experiéncias locais antecedentes a aprovagdo do Estatuto da
Cidade

A partir das conquistas referentes ao desenvolvimento urbano e do reconhecimento da

autonomia dos municipios na estrutura federativa brasileira no &mbito da Constituicdo,
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algumas administragcbes locais passaram a implementar um novo arcabougo normativo
urbanistico e ambiental com base nos entdo novos principios constitucionais, com destaque
para os planos diretores, planos de regularizacdo fundiaria e novos e qualificados canais de
participacdo popular, como as conferéncias. Essas experiéncias pioneiras em alguns
municipios tornaram-se internacionalmente conhecidas pelo comprometimento com a agenda
de reforma urbana e pelas estratégias de gestdo formuladas para lidar com essa questio®
(FERNANDES, 2010).

Entretanto, como lembra Rolnik et al (2012), embora o processo da ANC tenha sido de suma
importancia para pautar a redemocratizacdo sobre os principios de um Estado de direito (no
qual o acesso a terra e a funcdo social desta tém papel central), ele se desenvolveu
paralelamente ao processo de implementacdo da agenda neoliberal e a reconfiguracdo do jogo
politico eleitoral no pais. Esses fatores naturalmente geraram conflitos também quanto a
politica urbana e, conforme a autora, marcaram o periodo referenciado de forma ambigua e
contraditéria até a atualidade. Sobre isso, Mendonga (2010) complementa que “o0 movimento
constituinte de 1988 configurou poderoso momento de resgate da ideia de que a cidade, se
deixada a cargo dos interesses privados, € ela prépria objeto de lucro e fonte de enormes
desigualdades socioecondmicas e territoriais” (MENDONCA, 2010, p. 01). Por isso, a falta
de regulamentacdo dos dispositivos constitucionais sobre a politica urbana por lei
infraconstitucional ocasionava constantes entraves politicos e juridicos aos municipios. Como
era de se esperar, esses imbroglios eram apropriados por grupos que se opunham ao
estabelecimento da nova ordem juridico-urbanistica, fato que comprometia 0 escopo e 0

alcance de experiéncias locais potencialmente promissoras.

Entdo, como ja posto no capitulo anterior, diante dessas tensdes, as pessoas e organizacoes
envolvidas com o0 MNRU criaram o FNRU no inicio dos anos 1990, com o intuito de
reivindicarem principalmente: a) a aprovacéo do Estatuto da Cidade; b) a inclusdo da moradia
como direito social a Constituicdo e ¢) a aprovacao do Projeto de Lei de iniciativa popular que
propunha a criagcdo do FNHIS. Ao lado disso, como também ja mencionado, o FNRU
concentrou esfor¢cos em apoiar 0s governos e organizacdes locais das capitais na elaboracao

dos planos diretores.

25 Como demonstra Carneiro et al (2010), as acdes que visam a implementacéo do arcabougo acima referenciado
ndo se restringem aos ambitos legal e institucional. Municipios como Belo Horizonte, que foi um dos pioneiros a
experimentar gestdes participativas por iniciativa de governos progressistas, ja intervém de maneira mais
dindmica sobre as areas de ocupacdo informal da cidade, com a finalidade de inclui-las socioespacialmente
através de politicas e programas publicos.
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Além da Emenda a Constituicdo n® 26, de 14 de fevereiro de 2000, que reconheceu
formalmente o direito a moradia, a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001 e as cria¢des do
MCidades e do ConCidades em 2003 também responderam significativamente as
reivindicacdes feitas pelo FNRU. Essas conquistas, somadas a adocao de estratégias como a
estruturacdo da PNH e a implementacdo do SNHIS (atrelado ao FNHIS), além de outras
medidas, foram fundamentais para consolidar juridica e institucionalmente a politica de
desenvolvimento urbano em ambito federal (FERNANDES, 2010; 2012).

Mais adiante, como exposto no capitulo anterior, na primeira década dos anos 2000 -
sobretudo no plano pratico - mudancas na conducdo da politica econdmica promoveram a
elevacdo do produto interno bruto e 0 aumento do nimero de empregos, dinamizacao esta que
contribuiu sobremaneira para a retomada (em larga escala) dos investimentos publicos nos
setores urbano e habitacional, com destaque para programas como o0 PMCMYV e para o PAC
(DENALDI et al, 2010; IBGE, 2015).

Em relacdo ao viés juridico dessa questdo, Fernandes (2010) defende que um relevante
processo de reforma urbana tem sido gradual, mas consistentemente promovido no Brasil
desde a promulgacdo da atual Constitui¢do, principalmente no ambito juridico-institucional.
Desde entdo, segundo ele, novas e significativas matrizes legais e institucionais tém sido
implementadas na esfera federal, lastreadas pelo capitulo pioneiro sobre politica urbana da
Carta Magna. Tais mudancas estabeleceram, de fato, o que ele denomina como a
implementa¢do de uma ‘“nova ordem juridico-urbanistica” no Brasil, que, por seu posto, foi
consolidada em 2001, com a j& mencionada aprovacdo de um marco para a politica urbana do

pais: a Lei Federal n® 10.257, o aclamado Estatuto da Cidade.

3.3 Estatuto da Cidade e relacédo das demais leis urbanisticas federais

Conforme a referencial obra “Estatuto da Cidade — Guia para implementacdo pelos
municipios e cidaddos” (BRASIL, 2001), a referida lei - principal responsavel pela incluséo
do Brasil no “Rol de Honra?®” da UN-HABITAT? em 2006 - surgiu da necessidade de

% Dentre outras razdes, esse reconhecimento internacional diz respeito aos esforcos empreendidos pelo pafs nos
sentidos de regulamentar e expandir os dispositivos constitucionais referentes a politica urbana, de reconhecer o
direito do cidaddo a cidade sustentavel e de consolidar institucionalmente essa nova ordem juridico-urbanistica,
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regulamentar nacionalmente os dispositivos constitucionais acerca da politica urbana e, com
isso, viabilizar a implantagdo dos principios e diretrizes neles contidos, além de tornar
obrigatdria a construcdo de planos diretores para municipios com mais de vinte mil habitantes

(e sujeitos a outros critérios).

Aprovado em julho de 2001, o Projeto de Lei n® 5.788/90 tramitou durante mais de dez anos
na esfera federal até chegar ao texto final e a sua respectiva aprovagdo. A sua elaboracdo se
deu em meio a um intenso processo de participacdo popular em contextos permeados por
disputas politicas, sociais e juridicas que resultaram em um longo processo de negociacGes
dadas entre avancos e retrocessos (BRASIL, 2001; FERNANDES, 2010). Como ja foi
tratado, durante a década de 1990, enquanto o projeto do Estatuto tramitava no Congresso,
alguns municipios implementaram espontaneamente 0s principios apregoados pela
Constituicdo e alguns resultados dessas ricas experiéncias foram incorporadas a redacdao final
da Lei em questdo, “consagrando praticas e instrumentos ja adotados, além de abrir espaco
para outros que, por falta de regulamentacdo federal, ndo puderam ser implementados”
(BRASIL, 2001, p. 21).

O Estatuto da Cidade, cuja aplicacdo dos instrumentos urbanisticos em nivel municipal é foco
dessa proposta de pesquisa, “se prop0Os, sobretudo, a dar suporte juridico consistente e
inequivoco a acdo dos governos e da sociedade organizada para controle dos processos de
uso, ocupagio, parcelamento e desenvolvimento urbano” (FERNANDES, 2010, p. 55). Tal
suporte se pauta sobre um conjunto de principios que contém uma concepcao de planejamento
e de gestdo urbanos e também sobre instrumentos que, conforme o contexto de cada
municipio, podem ser usados como meios para se atingir determinadas finalidades em ambito
local (BRASIL, 2001).

Um dos instrumentos mais importantes previstos pelo Estatuto é o Plano Diretor, que,
adaptado as especificidades de cada municipio, tem como funcdo determinar os parametros de
operacionalizacdo que devem ser adotados por estes entes para que se cumpra a funcédo social
da terra nas cidades. Para isso, a elaboracdo desse instrumento é obrigatoria para municipios

que tenham mais de 20 mil habitantes, que integrem regides metropolitanas, aglomeracoes

ressaltando o papel dos governos locais como planejadores e gestores dessa politica (FERNANDES, 2010; UN-
HABITAT).

27 O Programa das Nagdes Unidas para os Assentamentos Humanos (UN-Habitat) é uma agéncia da
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) que tem por finalidade promover o desenvolvimento social e
ambiental dos assentamentos humanos de forma sustentavel, com foco na adequacdo das moradias para
todas as pessoas. Site: unhabitat.org
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urbanas e areas de especial interesse turistico ou que estejam inseridos em &rea de influéncia
de empreendimentos ou atividades sujeitas a expressivo impacto ambiental regional ou
nacional (BRASIL, 2001; FERNANDES, 2010). Inicialmente, os municipios obrigados a
elaborarem e implementarem esse instrumento tiveram até o ano de 2008 para fazé-lo, sendo
que, quatro anos antes, o governo federal langou a “Campanha Nacional pelo Plano Diretor
Participativo”, que teve por objetivo fomentar a construgdo de cerca de 1.683 planos diretores
em todo o pais, por meio da sensibilizacdo, do apoio e da capacitacdo tanto da sociedade civil

quanto das equipes técnicas dos governos locais (AKAISHI, 2011).

Embora autores como Fernandes (2010) tenham o aumento progressivo da quantidade de
planos diretores em si como um ganho pelo fato de supostamente estarmos produzindo
informagdes como nunca a respeito dos municipios, outros pesquisadores sdo menos otimistas
quanto a isso. Apoiando-se em dados e informacdes da Pesquisa de Informacgdes Béasicas
Municipais do IBGE (MUNIC) e do Observatério das Metropoles?®, eles demonstram
preocupacdo quanto a qualidade desses documentos. Conforme as analises de alguns autores,
a deficiéncia qualitativa dos planos diretores municipais pode comprometer a efetividade dos
novos preceitos de desenvolvimento urbano. Isso de deve principalmente a razdes como
processos de participagdo majoritariamente do tipo top down?® em sua elaborac&o, o frequente
descolamento entre os instrumentos adotados (meramente transcritos do Estatuto) e as
necessidades e capacidades do municipio e a descontinuidade da aplicacdo das diretrizes
contidas nesse documento em diferentes gestdes (AKAISHI, 2011; SANTOS JUNIOR, 2011;
ROLNIK, 2010).

Para que a proposta do Plano Diretor se torne factivel, ¢ necessario que haja um “projeto de
cidade” baseado nos preceitos ambientais e urbanisticos constitucionais que preceda e
respalde a apropriacdo dos instrumentos urbanisticos pelo plano diretor local (FERNANDES,
2010; ROLNIK, 2012). Do contréario, corre-se o0 risco de tdo somente se reproduzir a mera
retorica que historicamente tem predominado sobre as acbes concretas no campo do

planejamento e do desenvolvimento urbano nacionais. Um indicativo desse problema — que,

28 Ver http://www.observatoriodasmetropoles.net

29 Mecanismos participativos do tipo top down se referem aqueles em que a participacdo na gestdo publica é
imposta e em sentido vertical, ou seja, “de cima para baixo”. Esses mecanismos costumam ser ainda mais
nocivos quando implementados em contextos nos quais “ha pouca permeabilidade e sensibilidade as demandas
sociais, especialmente as originadas dos setores mais vulneraveis e menos organizados da sociedade”
(AKAISHI, 2011, p. 49).
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como colocado, preocupa muitos pesquisadores — é a qualidade dos planos diretores que tém
sido produzidos pelos municipios de todo o pais.

Além das dificuldades em se construir um “projeto de cidade” sustentavel e harmonizar a
proposta de desenvolvimento urbano contida no plano diretor com a logica presente no
Estatuto da Cidade, muitas cidades brasileiras tém aderido ao consenso de cunho neoliberal de
que suas gestdes devem adotar uma postura empresarial em relacdo ao desenvolvimento
econdbmico, a fim de inseri-las em meio & competicdo global e atrair investimentos
internacionais (HARVEY apud ROLNIK, 2010). Como visto anteriormente, essa tendéncia se
choca frontalmente com a perspectiva constitucional de desmercantilizar o solo urbano, no
sentido de frear e reverter os processos de exclusdo socioespacial que assolam a sociedade
brasileira desde o inicio da sua formacdo (MARICATO, 2008; ROLNIK, 2010).

Os municipios contam com um importante arsenal instrumental previsto pelo Estatuto da
Cidade que lhes possibilita efetivar o Plano Diretor em nivel local, combinando instrumentos
tradicionais com alguns criados ou incorporados mais recentemente®. Incluidos
principalmente nos planos diretores dos municipios, esses instrumentos tém a finalidade de
induzir adequadamente o processo de desenvolvimento urbano (com énfase no uso e na
ocupacdo racionais do solo), evitar a apropriacdo mercantil predatéria e até mesmo reverter o
processo de segregacdo socioespacial nas cidades brasileiras (BRASIL, 2001; FERNANDES,

2010). Esses instrumentos sdo agrupados em quatro categorias, conforme sua natureza:

QUADRO 01: Instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade

Instrumentos de indugdo do desenvolvimento urbano

Esse conjunto de instrumentos permite ao poder publico ndo apenas normatizar e fiscalizar o uso, a
ocupagdo e, por consequéncia, a rentabilidade das terras urbanas, mas também de intervir sobre esses
processos. O controle da expansédo e do desenvolvimento urbanos é um dos maiores desafios para as
cidades e imprescindivel para corrigir distor¢des provocadas pela desigual apropriacdo social do solo
urbano, que, em contextos como o brasileiro, provoca a sobrevalorizacdo das &reas centrais
infraestruturadas e a expansdo indefinida e precaria rumo as periferias.

Definicéo

Parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsérios

IPTU progressivo no tempo

Instrumentos

Desapropriagdo com pagamento de titulos

30 Ao grupo dos tradicionais, pertencem instrumentos como zoneamento, loteamento/desmembramento, taxas de
ocupacdo, modelos de assentamento, coeficientes de aproveitamento, gabaritos, recuos etc., ao passo que aqueles
criados ou incorporados mais recentemente correspondem ao parcelamento/edificagdo/utilizacdo compulsdrios, a
tributacdo extrafiscal progressiva, a desapropriacdo-san¢cdo com pagamento em titulos da divida publica, ao
direito de superficie, ao direito de preempg¢do para 0s municipios, a transferéncia onerosa de direitos de
construcdo, etc.) (BRASIL, 2001).
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Consoércio imobiliario

Outorga onerosa do direito de construir

Direito de superficie

Transferéncia do direito de construir

Operacdes urbanas consorciadas

Direito de preempc¢éo

Instrumentos de financiamento da politica urbana

Agregam um viés regulatério a alguns instrumentos do item anterior, que possuem, em principio,
funcdo de natureza tributaria, pois servem ao poder publico tanto para financiar o desenvolvimento

o G R . . . .
¥ | urbano quanto para cumprir objetivos relacionados ao planejamento da cidade. A atuacdo integrada
S | entre esses dois campos, que sdo tradicionalmente apartados (instrumentos tributarios e de
3 planejamento urbano), pode tanto cumprir fungfes importantes como influenciar o mercado de terras,
arrecadar e redistribuir investimentos quanto gerar uma demanda ainda maior ao poder publico, se
conduzida em desequilibrio.
§ Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU)
g - - -
€ | Contribuic3o de melhoria
=
£ | Incentivos e beneficios fiscais e financeiros
Instrumentos de regularizacéo fundiaria
@ | O Estatuto da Cidade, junto a Medida Provisoria n® 2.220/013%, possui instrumentos que objetivam a
= regularizacdo fundiaria de imoveis publicos e privados ocupados por populacdes de baixa renda,
8 permitindo-lhes a propriedade legal dessas localidades.
@ | Usucapido especial de imovel urbano
-
= ~ . . .
2 Concessao especial de uso para fins de moradia
>
= . .
2 | Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)
Instrumentos de democratizagcdo da gestao urbana
A inclusdo de instrumentos desse viés tem por finalidade romper o circulo vicioso da gestdo e dos
2 | processos decisorios referentes a regulacdo urbanistica desatrelados do planejamento urbano. A
=" | democratizacdo dos processos decisorios — assim como do controle social de sua implementagéo — é
% | de suma importancia para evitar que o poder publico continue a ceder as pressdes para atender as
O | demandas de alguns grupos em detrimento dos interesses coletivos e, a0 mesmo tempo, dissemine
praticas clientelistas que vulnerabilizam ainda mais a populag&o.
(@] on . T
£ | Audiéncias e consultas publicas
(5]
% Conferéncias urbanas
S
)
2 | Conselho de politica urbana

31 Os artigos do Estatuto que se referiam a regularizagdo de imoveis publicos ocupados (artigos 15-20) foram
vetados pela Presidéncia da Republica quando da sanc¢do da lei, tendo sido parcialmente incorporados & Medida
Provisoria n° 2.220 (BRASIL, 2001).
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Estudo de impacto de vizinhanca

Gestdo participativa do orcamento

Iniciativa popular de Projetos de Lei e planos

Fonte: ""Estatuto da Cidade - Guia para Implementacéo por Municipios e Cidaddos" (BRASIL, 2001)
(adaptacéo da autora)

O Estatuto da Cidade notadamente traz consigo principios que traduzem uma concep¢do de
cidade e de planejamento e gestdo urbanos que, combinados com 0s instrumentos propostos
pela mesma lei, visam a alcancar as finalidades descritas anteriormente. No entanto, Brasil
(2001) e Fernandes (2010) explicam que cabe a cada municipio explicitar seu “projeto de
cidade” por meio de um processo democréatico e, a partir disso, apropriar-se da lei em questao
como uma espécie de “caixa de ferramentas”, da qual devem ser incorporados ao Plano
Diretor aqueles instrumentos que melhor se adequarem ao contexto local. Contudo, vale
ressaltar que a implementacdo dos recursos propostos por essa lei em nivel local é um
processo eminentemente politico, ou seja, embora o Estatuto seja um importante instrumento
para superar uma ordem urbanistica excludente e predatdria, o sucesso (ou o fracasso) deste

intento dependera do engajamento da sociedade civil sobre esta questao.

Para além da lei supra referenciada, segue (demonstrada pelo Quadro 02) a relacdo de leis
federais que, juntamente com outras leis setoriais que incidem indiretamente sobre este

campo, compBem o marco normativo urbanistico federal referente a esta esfera de governo:
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QUADRO 02: Marcos normativos urbanisticos federais

Tema

Marco legal

Defini¢do

Parcelamento do solo urbano

Lei Federal n® 6.766/79, com
alteracOes pelas seguintes Leis: Lei
Federal n° 9.785/99; Lei Federal n°

10.932/04; Lei Federal n° 11.445/07;

Lei Federal n® 12.424/11 e Lei

Federal n° 12.608/12.

Dispde sobre o parcelamento do solo urbano para a Unido; definem-se competéncias
para os municipios (instituindo o parcelamento via planos diretores ou legislacéo
municipal) e estados (aos quais cabe disciplinar o parcelamento de solo em areas de
interesse especial, na forma da lei, para atender as exigéncias urbanisticas do
planejamento municipal).

Politica urbana

Estatuto da Cidade
(Lei Federal n° 10.257/01)

Regulamenta a Constituicdo Federal de 1988 e traca diretrizes para a politica urbana
no pais, lastreando a gestdo democratica, a nocdo de funcdo social da propriedade, a
ascensdo dos municipios a categoria de entes federados e a descentralizacéo das agdes
do poder publico; demarca competéncias para os entes da Federagdo — trazendo a
baila, inclusive, diretrizes concernentes a cooperagao intergovernamental.

Cria o instrumento de Concessdo Especial
para fins de moradia

Medida Provisoria n° 2.220/01

Dispde sobre a concessdo de uso especial de que trata o 8 12 do art. 183 da
Constituicdo, cria o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (que ndo chegou
a ser regulamentado nem instalado) - CNDU e da outras providéncias.

Universalizacdo do
energia elétrica

servico publico de

Lei Federal n° 10.438/02

DispBe sobre a expansdo da oferta de energia elétrica emergencial, recomposi¢do
tarifaria extraordinaria, cria o Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de
Energia Elétrica (PROINFA), a Conta de Desenvolvimento Energético (CDE), dispfe
sobre a universalizacdo do servigo publico de energia elétrica, d& nova redagdo as Leis
n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, n2 9.648, de 27 de maio de 1998, n? 3.890-A, de
25 de abril de 1961, n2 5.655, de 20 de maio de 1971, n2 5.899, de 5 de julho de 1973,
n® 9.991, de 24 de julho de 2000, e da outras providéncias.

Habitacdo de interesse social

Lei Federal n°®11.124/05

Dispde acerca do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS; cria o
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS; institui um Conselho
Gestor para esse fundo; buscando atender os dispositivos constitucionais e viabilizar o
acesso a terra urbanizada e a habitagdo adequada para a populagdo de menor renda,
buscando compatibilizar e integrar as politicas habitacionais de todos os entes
federados.

Saneamento Basico

Lei Federal n° 11.445/07

Disp0e sobre as diretrizes nacionais para o saneamento basico.

Programa Minha  Casa, Minha Vida
(PMCMV) e a regularizacdo fundiaria de
assentamentos localizados em areas
urbanas

Lei Federal n°® 11.977/09

Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV e a regularizagéo fundiéria de
assentamentos localizados em areas urbanas; altera o Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de
1941, as Leis n® 4.380, de 21 de agosto de 1964, 6.015, de 31 de dezembro de 1973, 8.036, de
11 de maio de 1990, e 10.257, de 10 de julho de 2001, e a Medida Proviséria n® 2.197-43, de 24
de agosto de 2001; e da outras providéncias.
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Tema

Marco legal

Defini¢do

Politica Nacional de Residuos Sélidos

Lei Federal n°® 12.305/10

Disp&e sobre seus principios, objetivos e instrumentos, bem como sobre as diretrizes
relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de residuos solidos, incluidos os
perigosos, as responsabilidades dos geradores e do poder publico e aos instrumentos
econdmicos aplicaveis.

Habitagdo e regularizagdo fundiaria

Lei Federal n® 11.977/11

Regulamenta um importante programa federal de habitagdo chamado “Minha Casa,
Minha Vida”, estabelecendo diretrizes para as subvengdes econdmicas — como limites,
prioridades, condicGes — e atribui¢cGes para cada um dos entes da Federacdo; e trata,
ainda, acerca da regularizacdo fundiaria de assentamentos urbanos, trazendo objetivos
e diretrizes e dando diferentes competéncias aos entes federados — e, em consonancia
ao Estatuto da Cidade, da primazia ao municipio no tratamento do tema.

Protecédo da vegetacdo, de areas de
preservacdo permanente e de Reserva Legal

Lei Federal n°® 12.651/12

Disp@e sobre a protecdo da vegetagdo nativa; altera as Leis n® 6.938, de 31 de agosto
de 1981, 9.393, de 19 de dezembro de 1996, e 11.428, de 22 de dezembro de 2006;
revoga as Leis n® 4.771, de 15 de setembro de 1965, e 7.754, de 14 de abril de 1989, e
a Medida Proviséria n° 2.166-67, de 24 de agosto de 2001; e da outras providéncias.

Mobilidade urbana

Lei Federal no 12.587/12

Trata de objetivos, diretrizes e principios concernentes a Politica Nacional de
Mobilidade Urbana; preconiza formas de articulagdo entre os diferentes entes
federados, dando-lhes atribuigdes.

Politica Nacional de Protecéo e Defesa
Civil

Lei Federal n°® 12.608/12

Institui a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil - PNPDEC, dispde sobre o
Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil - SINPDEC e o Conselho Nacional de
Protecdo e Defesa Civil - CONPDEC, autoriza a criagdo de sistema de informagdes e
monitoramento de desastres e da outras providéncias. Altera o artigo 42 do Estatuto da
Cidade, sobre a expansdo urbana.

Estatuto da Metrdpole

Lei Federal no 13.089/15

Estabelece diretrizes e principios para o planejamento e a gestdo de politicas em
ambito  metropolitano — reconhecendo a problemética das  relacBes
intergovernamentais no contexto metropolitano; afirma atribui¢Bes de cada ente.

Fonte: Portal da Legislagdo
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Ainda que observe que as leis supramencionadas contribuiram sobremaneira para o
aprimoramento da politica urbana brasileira, Villaca (1999) e Fernandes (2010) ressaltam que
ha deficiéncias significativas no marco normativo federal referente ao desenvolvimento
urbano. A primeira delas diz respeito ao fato de as principais leis federais ndo adotarem uma
terminologia comum e dificilmente serem interpretadas de forma conjunta, o que enviesa o
tratamento desse campo normativo como um todo ou em parte. Outro problema relevante é o
fato de o Estatuto da Cidade ter adotado instrumentos de politica urbana inspirados em
amadurecidos marcos legais internacionais, mas ter lhes dado um tratamento superficial,

notadamente no que diz respeito ao planejamento urbano.

O Plano Diretor - que, para eles, representa o caso mais grave - ndo dispde de uma previsao
clara e ampla sobre qual deve o ser o seu contelido e tampouco como deve estar articulado
com os demais instrumentos, razao que o relega a ser, ndo raramente, um mero instrumento de
retorica politica, ndo uma ferramenta para efetivamente orientar o crescimento das cidades.
Da mesma forma, ndo hd uma descricdo clara sobre os procedimentos referentes a
participacdo popular no desenvolvimento urbano e, deste tipo de fragilidade institucional,
decorrem aprovacdes de loteamentos e de grandes obras sem consultas e ou audiéncias
publicas e alteracdes nos planos diretores por iniciativa tdo somente das Camaras Municipais,

entre outras acBes pouco democraticas neste sentido.

Em relacdo ao reparcelamento, a legislacdo brasileira é praticamente omissa e a auséncia de
um regime juridico referente a este tema inviabiliza acGes que seriam pertinentes a maioria
dos municipios brasileiros, como a revitalizacdo de areas degradadas e alteragcdes no sistema

viario e em areas livres, além de intervencdes em ocupacdes regularizadas.

Como exemplo das lacunas existentes entre as leis que compdem o "pacote™ normativo
urbanistico, 0s mesmos autores acima citados mencionam o fato de que a maioria dos planos
diretores elaborados apds o Estatuto da Cidade ndo contém um mapeamento das areas de
risco, cuja ocupacao foi vedada pela Lei Federal n° 6.766, de 1979 (Lei de Parcelamento do
Solo Urbano). Essa lacuna, em especifico, pode ser ao menos atenuada pela Lei Federal n°
12.608/12 (vide Quadro 01), que instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil e
dispde também sobre o Sistema Nacional de Protecdo e Defesa Civil (SINPDEC) e o
Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil (CONPDEC). Dentre outras medidas, essa Leli
alterou o artigo 42 do Estatuto da Cidade, instituindo novos critérios para a expansao urbana.
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Outra incoeréncia proveniente da auséncia de um sistema de planejamento urbano
institucionalizado, segundo Pinto (2010), é a falta de coordenacdo entre o ordenamento
territorial dos municipios e as politicas setoriais. Este problema € ilustrado por ele com a
determinacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) de implantar o servico de
transmissao de energia elétrica em todas as ocupac@es irregulares, mesmo naquelas que nao
sdo passiveis de regularizagdo, o que leva a consolidagdo destas areas e fomenta o

crescimento das mesmas®2.

A seu ver, as deficiéncias mencionadas anteriormente se tornam ainda mais proeminentes
qguando comparadas aos Codigos de Urbanismo adotados pela maioria dos paises
desenvolvidos®. Diferentemente da configuragdo atual da legislacdo urbanistica brasileira,
praticamente todos os paises desenvolvidos dispdem de um marco normativo coerente neste
campo, denominados costumeiramente de "Cdédigo de Urbanismo". O autor analisa que
embora cada uma destas leis nacionais apresente particularidades
decorrentes do  sistema institucional de cada pais, ha uma notavel
semelhanca entre elas. Todas estabelecem um sistema hierarquizado de
ordenacdo territorial, pelo qual os planos de menor escala detalham os de
maior escala. Cada um desses planos ¢ minuciosamente descrito quanto ao

seu contetdo, forma de aprovacdo e atualizagdo, grau de detalhamento e
eficécia juridica (PINTO, 2010, p. 06).

Ele salienta que a unidade do Direito Urbanistico e seus principios basicos sdo garantidos pela
necessidade de planejamento territorial, principalmente em localidades onde ha grande
dinamismo populacional. Dessa obrigacdo decorrem as necessidades de organizar o sistema
de planejamento e estabelecer com clareza os direitos dos proprietarios urbanos em relacao as

possibilidades de uso de seus terrenos.

Enquanto sugestdo de agenda com vistas ao aperfeicoamento da legislacdo urbanistica
brasileira, aquele autor defende a ideia de que, assim como no conjunto de paises acima
referenciados, o Brasil deveria elaborar um projeto de Cédigo de Urbanismo no ambito do
Congresso Nacional e abrir esta proposta a um amplo debate junto a sociedade e as demais

esferas estatais. Embora o autor defenda a tese de que a harmonizacéao das leis federais possa

32 Tampouco ha obrigatoriedade de consulta aos Municipios quanto a possibilidade e a conveniéncia de
regularizagdo dos assentamentos. A colocacdo de infraestrutura em assentamentos irregulares acarreta a sua
consolidacdo, o que subverte o planejamento territorial eventualmente existente e representa o principal vetor de
ocupacdo das areas de risco (PINTO, 2010, p. 04).

33 Para maiores detalhes sobre o tratamento dado aos instrumentos urbanisticos em paises desenvolvidos por
meio dos chamados Cadigos de Urbanismo, ver Pinto (2010).
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ser feita por meio do processo de consolidacdo®*, o mesmo considera que, para além da busca
pela equalizagéo das leis referentes ao desenvolvimento urbano, este aparato normativo carece
também de um aprimoramento e de um fortalecimento alcancaveis fundamentalmente por

meio da participacdo dos diferentes segmentos sociais.

Ainda em relacdo ao marco normativo urbanistico, vale destacar o Projeto de Lei n° 3.057 -
Lei de Responsabilidade Territorial®®, cuja proposta versa sobre a revisdo ampla da Lei
Federal n° 6.766/79 (Lei de Parcelamento do Solo Urbano). O projeto, que tramita ha alguns
anos na Camara dos Deputados, tem sido bastante discutido entre os setores interessados e

alvo de polémicas e disputas de interesses em alguns de seus pontos.

3.4 Marcos institucionais da Politica Urbana

Como tratado no capitulo anterior, para respaldar nacionalmente o desenvolvimento dos
marcos legais no ambito do desenvolvimento urbano, o governo federal tem introduzido de
maneira gradual uma estrutura institucional adequada a esta finalidade desde a promulgacéo
dos capitulos que versam sobre a Politica Urbana no ambito da Constituicdo Federal de 1988.
Esse empreendimento foi especialmente impulsionado a partir da aprovacdo do Estatuto da
Cidade, que, em 2001, contribuiu sobremaneira para a consolidacdo de uma nova ordem
normativa e institucional relativa ao desenvolvimento urbano no Brasil. Além disso, a partir
da ascensao ao poder do PT, em 2003, o Estado assumiu, enfim, o seu papel constitucional de
intervir no campo das politicas publicas e tal postura viabilizou a criacdo do MCidades no

mesmo ano e a instalacdo do ConCidades no ano seguinte.

A conformacdo dos marcos normativos e institucionais em questdo - potencializada pela
expertise levada ao MCidades em sua fase inicial®® - tornou mais palpéavel a possibilidade de

materializacdo da reforma urbana no pais, tendo em vista que, assim sistematizados,

34 O processo de consolidacéo das leis "consiste na integracdo de todas as leis pertinentes a determinada matéria
num unico diploma legal, revogando- se formalmente as leis incorporadas & consolida¢do, sem modificacdo do
alcance nem interrupcdo da forca normativa dos dispositivos consolidados” (PINTO, 2010, p. 06).

% Para acompanhar os encaminhamentos dados a referida lei, acessar 0 enderego:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=339981

3 Como pontuado no capitulo anterior, Brasil et al (2012) explica que, em sua fase inicial, o MCidades contou
com um quadro de profissionais provenientes da academia e com histérico de lutas urbanas, além de outros que
atuavam em ONGs e movimentos sociais cuja inquestionavel expertise propiciou um avanco significativo no
ambito da Politica Urbana em nivel federal, especialmente no que diz respeito a formulacdo de politicas neste
campo, a criacdo do ConCidades e a promocéo das Conferéncias Nacionais.
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ampliaram consideravelmente a capacidade do Estado de dar respostas mais adequadas e
proporcionais as questdes relacionadas a esse setor (FERNANDES, 2010; BRASIL, 2012;
AVRITZER, 2013). Todavia, como posto no capitulo anterior, & importante ressaltar que tais
marcos constituem tdo somente o inicio do processo de enfrentamento dos problemas urbanos
brasileiros, pois
a promocéo de reforma urbana também requer outros fatores fundamentais,
como o0 aumento da capacidade de acdo dos governos, especialmente na
esfera local; aprovacdo de politicas publicas articuladas de acordo com uma
agenda claramente definida; e a aloca¢do dos recursos necessarios. Em que
pesem 0s avancos, o Brasil ainda tem um longo caminho pela frente, e sdo
muitos os obstaculos a serem superados para que os efeitos da reforma

juridica e institucional se manifestem de maneira mais acentuada.
(FERNANDES, 2010, p. 01)

O mesmo autor explica que, no caso do MCidades - maior expoente da reestruturacao
institucional da politica de desenvolvimento urbano nacional - ha ainda uma grande
necessidade de aprimorar sua organizagdo institucional e de superar o modo fragmentado
como as politicas urbanas inter-relacionadas sdo concebidas em seu interior e em parceria

com outros ministérios, além de dedicar-lhe um orcamento condizente com seu papel.

Como tratado anteriormente, em que pese o fato de esse érgdo ter dado visibilidade a questdes
urbanas historicamente negligenciadas e ter agregado a si credibilidade institucional,
legitimidade social e influéncia politica, 0 mesmo nunca foi poupado das disputas politicas
que resultam dos constantes realinhamentos das coalizGes governamentais. Nesse sentido,
Fedozzi et al (2014) relata que o maior "baque" sofrido pelo Ministério ocorreu apds a crise
desencadeada pelo chamado "Mensaldao”, em 2005. Naquela época, com o intuito de
reconstituir sua base aliada no Congresso Nacional, o governo federal delegou a direcédo
daquele 6rgdo ao Partido Progressista (PP), cujos integrantes ndo guardavam afinidade
significativa com esta area de atuacdo, o que muito prejudicou a instituicdo. Fernandes (2010)
segue explicando que, com o intuito de contornar essas limitagdes, 0 Ministério das Cidades
tem buscado estabelecer parcerias com diversos segmentos, tanto no interior do proprio
aparato estatal, por meio de relagdes intergovernamentais (com o Congresso Nacional e com o
poder judiciario) quanto com o setor privado, com 0s movimentos e entidades da sociedade

civil e a academia.

Sobre o ja citado ConCidades, Roméo (2014) pontua que, embora esse 6rgdo seja considerado
um importante forum sociopolitico e o proprio MCidades seja legalmente obrigado a acatar as

suas deliberacOes, esta instancia ainda ndo conta com pleno reconhecimento por parte do
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governo federal como um todo, principalmente no que diz respeito a aceitacdo de suas
resolucbes e a compatibilizacdo destas com 0s recursos or¢amentarios destinados aquele
Ministério. Outra atribuicdo importante do Conselho (e que demanda igualmente o seu
fortalecimento), conforme aquele autor, é o controle do proprio MCidades, para que a agenda
de reforma urbana nédo seja desvirtuada e substituida por um balcéo de barganhas de carater
clientelista. A seu ver, o0 mesmo controle social deve ser feito em relacdo aos volumosos
investimentos financeiros realizados por meio de programas como o PAC, a fim de evitar que
uma parcela significativa desses recursos sejam desperdicados em funcéo de fatores que véo

desde a gestdo incapaz a corrupgdo, em quaisquer esferas de governo.

Apesar de Fernandes (2010) considerar que 0S novos marcos normativos e institucionais
consolidaram o processo de reforma urbana no Brasil, 0 mesmo autor alerta que ha inimeros
e constantes desafios que devem ser superados para manté-lo. Conforme sua analise, 0
Estatuto da Cidade tem sido alvo de projetos de lei que objetivam reduzir o seu potencial e até
mesmo o MCidades tem tido sua existéncia questionada por aqueles que defendem a
perspectiva de reducdo da administracdo federal e, portanto, entendem que esta pasta deveria
voltar a estar fragmentada em outros ministérios. Em sua andlise, a continuidade e o alcance
das acOes do referido Ministério dependera da dindmica resultante da correlacdo de forcas
entre as politicas e os interesses divergentes, principalmente na esfera federal. Nesse ambito,
segundo 0 mesmo, 0 governo precisa compreender a centralidade das questdes urbanas e
lancar mdo de agdes para fortalecer a pasta, como maiores integracdo interministerial e
articulacdo intergovernamental, além de investir em sua estrutura institucional concreta, para
gue o Ministério tenha capacidade de acdo e recursos suficientes para promover as politicas e

0S programas sociais de sua base.

A experiéncia brasileira demonstra veementemente que o avango da reforma urbana requer
também a acdo dos movimentos sociais em todo o pais. Considerada a natureza
eminentemente politica desse processo, a mobilizacdo social no &mbito do desenvolvimento
urbano - por meio do FNRU e de outros canais de participacdo coletiva internos e externos ao
aparato estatal - ¢ condicdo fundamental para que o mesmo siga avancando (Fernandes,
2010). Tal requisicéo, vale rememorar, ganhou um forte impulso em 2003, com a chegada do
PT a Presidéncia, momento a partir do qual o processo de transformacao do Brasil em um pais
democratico e com uma gama de instancias participativas foi fomentado especialmente por

uma grande expansdo dos conselhos e das conferéncias nacionais (AVRITZER, 2012).
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No ambito do municipio, desde a promulgagdo da Constituicdo Federal, cabe ao este ente
federativo (privativamente, pois este conta com respaldo das demais esferas) suplementar as
legislacGes federal e estadual no que for necessario, legislar sobre assuntos de interesse social,
além de promover o adequado ordenamento territorial, mediante o planejamento e controle do

parcelamento, uso e ocupacao do solo urbano (conforme lei especifica).
Com base no artigo 182 da CF/88 e no principio da preponderancia do interesse, 0 municipio

é o principal ente federativo responsavel em promover a politica urbana de
modo a ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, de
garantir o bem-estar de seus habitantes e de garantir que a propriedade
urbana cumpra sua funcdo social de acordo com os critérios e instrumentos
estabelecidos pelo Plano Diretor, definido constitucionalmente como o
instrumento basico da politica urbana (BRASIL, 2001, p. 28).

E inegavel que houve avancos bastante importantes com relacdo ao desenvolvimento dos
marcos normativos e institucionais no ambito da Politica Urbana no periodo descrito, em que
pesem as limitacbes e os desafios ainda postos, sobretudo aos municipios. Portanto, é
pertinente frisar que, como visto anteriormente, os efeitos das conquistas alcancadas quanto a
regulamentacdo e ao fomento do desenvolvimento urbano na esfera federal permanecem
sendo comprometidos em face das limitagcOes de toda ordem apresentadas pela maioria dos
municipios brasileiros, principalmente quanto aos aspectos financeiros, técnicos e
administrativos destes. Como foi tratado, a carga de incumbéncias destinada a esse ente
tornou-se desproporcional a distribuicdo de receita entre as esferas, para além de outras
questdes que igualmente fazem o processo de descentralizacdo brasileiro ainda inconcluso e,

por consequéncia, compromete a efetivacdo das politicas publicas setoriais.

A fim de aprofundar-se nessa questdo, o proximo capitulo descreve o perfil geral do
municipio de Sabard, localizado na Regido Metropolitana de Belo Horizonte, que é alvo do
estudo de caso da presente pesquisa. Espera-se que a andlise do perfil dessa localidade, com
respaldo da bibliografia estudada, elucide os fatores limitadores e as potencialidades presentes
nesta esfera no que diz respeito a adaptagdo adequada da estrutura normativa e institucional

federais no &mbito municipal.
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4 O MUNICIPIO DE SABARA E AS CONDICOES DO
PLANEJAMENTO E GESTAO URBANOS

O presente capitulo busca contextualizar o municipio de Sabara, considerando aspectos de sua
formacdo urbana, sua inser¢do na RMBH e o seu perfil demografico e socioeconémico, assim
como socioespacial. Destaca-se a abordagem da questdo habitacional e das ocupacdes
informais, que constituem um problema crucial para o planejamento e gestdo urbana do
municipio, ja mobilizando o contetdo das entrevistas realizadas que denotam os conflitos e

diferentes vis0es em torno deste problema.

Ao lado daquela questdo, objetiva examinar as condi¢fes que o governo dispbe para o
planejamento e gestdo urbanos em seu ambito. Para inferir tais condi¢cfes, considera-se a
estrutura institucional da maquina pablica local e seus aspectos administrativos, técnicos e

financeiros.

4.1 Aspectos histdricos e geogréaficos

Sabara foi o primeiro povoado de Minas Gerais (Sabarabucgu) e a ocupacdo de seu territorio
remonta aos primeiros tempos da colonizacdo do Brasil, uma vez que suas terras abrigavam
grandes jazidas de ouro e outros metais, além de pedras preciosas, que eram recursos minerais

entdo intensamente buscados pelos exploradores de além-mar.

O processo de organizacao urbana dos nucleos mineradores foi iniciado apo6s a chegada da
bandeira de Ferndo Dias a regido, em 1674. Desde entdo, o povoado cresceu e, em 1707, foi
promovido & categoria de freguesia, tendo sido elevado a vila em 1711 (logo apds a Guerra
dos Emboabas), com o0 nome de Vila Real de Nossa Senhora da Conceicdo do Sabard. Nessa
época, a antiga comarca de Sabara era a maior do estado e sua extensao territorial chegava até
as regides de Paracatu e do Triangulo Mineiro. Por fim, em 1838, a Lei Provincial n® 93, de

06 de junho de 1838 finalmente elevou a localidade a condicdo de cidade.

A transferéncia da capital da Provincia de Minas Gerais de Ouro Preto para Belo Horizonte,
entre os anos 1894 e 1897, marcaria profundamente as transformacdes de cunhos geografico,

demogréafico e socioecondmico do municipio de Sabara nas décadas posteriores, ocasionando
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fortes impactos em sua dindmica estrutural. Na mesma época, foram inauguradas duas
estacOes ferroviarias em distritos industriais - que posteriormente seriam incorporados ao
municipio - ja com a intencdo de interliga-las a duas estaces ferroviarias da capital, que

foram inauguradas no mesmo periodo.

Em 1921, a Companhia Siderurgica Belgo-Mineira instalou-se em Sabara e, visando a
provisdo de estrutura e conforto aos seus executivos vindos da Europa e de pardmetros
basicos de vida aos seus operarios locais, investiu significativamente nos setores de habitacdo,
assisténcia médica, educacdo, alimentacdo, cultura e lazer. Entre as décadas de 1930 e 1970, a
multinacional foi responséavel pela criagdo de diversos bairros dotados de infraestrutura para
seu operariado e, gradualmente, foi diminuindo sua participacdo no setor habitacional, até
limitar-se a esporadicas cessdes de terrenos. Todavia, atualmente, alguns representantes do
poder publico local observam que todo o aparato social fornecido pela referida companhia em
suas primeiras décadas de atuacdo em Sabara se tornaram um empecilho para que os danosos
impactos ambientais decorrentes da intensa atividade siderurgica no municipio fossem

percebidos de imediato.

Até a década de 1950, os principais pontos de deslocamento da populacdo sabarense
resumiam-se a Praca Santa Rita (centro), ao Siderdrgica (bairro que acomodava a Belgo-
Mineira, a apenas trés quilébmetros do centro da cidade) e a antiga estacdo ferroviaria
(integrada a extinta Rede Ferroviaria Federal em 1957). Atualmente, a cidade, que € dividida
em quatro distritos: Sede (nucleo central), Ravena (&rea rural em fase de transformacéo),
Carvalho de Brito e Mestre Caetano (PMSB, 2014).

Como ja colocado no capitulo anterior, a partir das décadas de 1960-80, o auge da
urbanizacdo brasileira marca-se pela periferizacdo — com a expansdo de assentamentos
precarios - por processos de metropolizacdo de grandes centros urbanos, como Belo

Horizonte. Nesse sentido, de acordo com Moreira e Teixeira (1999, p. 93):

O inicio da conurbacdo se deu com a consolidagdo da Cidade Industrial de
Contagem, no comeco dos anos 60. Com efeito, a acdo dos empresarios industriais
exigiu assentamentos operarios junto a Cabana do Pai Tomas, no municipio de
Belo Horizonte (Fonseca, 1978). Assim, na década de 50, Belo Horizonte e os
municipios vizinhos acusaram uma taxa anual de crescimento da ordem de 6,5%,
gracas a migracdo, responsavel por 59% desse efetivo. Contagem é o destaque,
com taxas anuais de 16,5%. Os anos 70 presenciaram a incorporacdo de
Justindpolis, em Ribeirdo das Neves, de Durval de Barros, em Ibirité, de Gal.
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Carneiro, em Sabarg, e de S&o Benedito, em Santa Luzia. Em 1980, a conurbagéo
se estendeu, ao Norte, com grandes conjuntos para populacdo de baixa renda, para
Santa Luzia e Vespasiano e, a Oeste, para Betim (Plambel, 1986, v. 1, p. 72). A
populacgdo residente na RMBH era de 1,6 milhdo em 1970; 2,5% em1980 e 3,3%
em 1991, tendo crescido a uma taxa de 3,4% a.a. no periodo; 4,5% nos anos 70 e
2,4% nos anos 80. A densidade demografica dobrou no periodo, passando de 4.33
hab/hec. em 1970 para 8.82 em 1991.

Nesse contexto, Sabara integra as relagcdes metropolitanas e, como tal, 0 municipio tem sido
impactado por essas dinamicas, a0 mesmo tempo em que é afetado pelos déficits de
coordenacdo e de cooperacdo intergovernamentais e das insuficiéncias, déficits e
descalibragem de regulacdo e de politicas metropolitanas. Como indicado no capitulo
anterior, a urbanizacdo brasileira marca-se pela desigualdade socioespacial, pela

informalidade, por processos de periferizacdo e metropolizacao, pela excluséo e segregacao.

Os processos de expansdo urbana e de periferizacdo intensificaram-se na RMBH entre
meados dos anos 1970 e 1980, salientando a ocupacdo e a producdo informal de moradias
como traco do processo urbanizacdo brasileiro. Nesse periodo, principalmente a partir de
1985, observam-se mudancas demograficas e o desmonte das estruturas federais vinculadas as
politicas urbanas e habitacionais. Nas palavras de Moreira e Teixeira (1999, p. 97) tem-se,
entdo, uma “brutal informalizagdo na produgdo de moradias”, devido ao padrdo de expansdo

periférica.

Sobretudo a partir de meados dos anos 1980 ocorreram significativas mudan¢as demograficas
no que se refere a expansdo das regides metropolitanas de forma geral, embora diferenciada
entre 0s municipios. Em relacdo a RMBH, Souza e Teixeira (1997) indicam que, entre 1980 e
1991, no caso de Belo Horizonte, tem-se uma taxa de crescimento baixa (1,2%), ao passo que
municipios como Ribeirdo das Neves e Santa Luzia experimentaram um crescimento
explosivo, com taxas superiores a 7,0%, enquanto Sabara registrou uma taxa significativa de

3,1%; taxas estas que decairam na década seguinte.

Tem-se destacado, ainda, processos de metropolizacdo da pobreza, com relativa elitizacdo dos
nucleos das regides metropolitanas e crescimento da pobreza nas areas e municipios de

expansdo e periferias, tal como ocorreu na RMBH.
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Moreira e Teixeira (1999) destacam que Sabard (assim como Vespasiano e Santa Luzia)
constituem espacos de expansdo da metropole, da mesma forma que evidencia também Caeté
(isolada) e, assim, “justificam a constatacdo de que quanto maior a integracdo com o
aglomerado, maior o efeito da mobilidade, no caso, empobrecimento.” (MOREIRA E
TEIXEIRA, 1997, p. 97). Esse processo, cabe frisar, ocorre em paralelo ao incremento das

ocupacdes informais.

FIGURA 05: Passado e presente na conformagao urbana do municipio de Sabara

Fonte: Arquivo pessoal

Todavia, recentemente os poderes Executivo e Legislativo municipais retomaram suas
negociacdes com o objetivo de, enfim, permitirem a implantagio de um novo distrito
industrial na cidade, que oferece vantagens como a localizacdo estratégica (proximo a capital,
ao anel rodoviério e & BR381) e reduzidos custos de logistica aos empresarios. O proposito
dessa iniciativa é dinamizar a economia local, inclusive o comércio (que ainda é pouco
expressivo), empregar ao menos 70% da méo de obra entre 0s habitantes da prépria cidade e
aumentar a arrecadagdo de impostos, assim como o0s investimentos como um todo

(OLIVEIRA, 2014). Esse processo contribuiria para o desenvolvimento do municipio, que
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apenas em 2015 deixou de figurar entre os 100 municipios populosos mais pobres do pais,
segundo o ranking disponibilizado pela Frente Nacional de Prefeitos (2013).
Complementando essas informacdes, um dos entrevistados destacou que a economia local é
pouco diversificada e baseada historicamente na extracdo mineral, atividade esta que é
exercida desde o periodo colonial. Nas palavras do entrevistado, embora o municipio conte
com um grande potencial turistico (dada a heranga patrimonial do periodo colonial), este
nicho é pouco valorizado e explorado tanto pelo poder local quanto pelos habitantes da
cidade, cuja maior parte exerce suas atividades laborais e de consumo na vizinha Belo

Horizonte, que oferece bens de consumo e servigos mais amplos e diversificados.

42 A insercdo metropolitana do municipio: dindmica socioeconbmica e
institucionalidade metropolitana

O municipio de Sabaréa esta inserido na mesorregido da RMBH, que, com uma area de 9.461
km? e populacio de 5.182.977 habitantes (IBGE, 2010) - distribuidos entre seus 34
municipios -, concentra 24,8% da populacdo do estado e € a terceira maior aglomeracao
urbana do pais. A proximidade fisica com Belo Horizonte (apenas 19 km de distancia, além
de acessos pelas BRs 262 e 381 e pela MG-435) aliou-se ao processo de adensamento da
RMBH - intensificado sobremaneira a partir dos anos 70 - e contribuiu para a promocéao da
conurbacdo entre Sabaré e a capital, da mesma forma como ocorreu em relacdo a outros 6
municipios da regido. Logo, cabe frisar, além dos acessos existentes entre 0s municipios que
compdem a RMBH (assim como seus distritos e areas rurais), estes compartilham também
areas de servicos publicos como captacOes, estacfes de tratamento de agua e de esgoto e
aterros sanitarios/controlados ou até mesmo lixdes, que, por sua vez, estdo estabelecidos em

areas locais, estaduais e federais.

O quadro descrito brevemente acima explica o fato de Sabara caracterizar o perfil ser mais
uma das chamadas “cidades-dormitorios” da RMBH, pois, como elucida Mendonga (2011), o
municipio - localizado a nordeste de Belo Horizonte - esta inserido em uma area
predominantemente operaria e popular, embora esta autora tenha caracterizado apenas parte
do municipio como area precaria (distrito de General Carneiro, a oeste). Conforme sua
analise, nessa regido

houve mudancas na composicdo social, sem alteracdo, entretanto, da
configuracdo popular e operéria. Trata-se de uma diversificacdo de éareas
operarias e populares, onde a diversificacdo vai na dire¢do da terceirizagéo,
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com diminuicdo da participacdo de operarios industriais e aumento da
participacdo de prestadores de servicos, especializados e ndo-especializados
(MENDONGCA, 2011, p. 173).

FIGURA 06: Estrutura socioespacial da Regido Metropolitana de Belo Horizonte - 2000 (com o municipio
de Sabara circunscrito)
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Fonte: IBGE - Censo Demografico de 2000 [elaboracéo de Mendonca (2011)]

Para compreender melhor a dindmica politica e socioeconémica na qual Sabara esta inserido,
€ necessario contextualizar este municipio em meio a RMBH, resgatando brevemente o
historico de formacdo, o contexto e algumas questdes desta aglomeragdo urbana, dos quais

partiram os desdobramentos relacionados ao municipio em questéo.
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FIGURA 07: Localizagdo cartografica do municipio de Sabara, inscrito na RMBH
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Mendonca (2009) relata que o processo de metropolizagdo em torno de Belo Horizonte teve
inicio na década de 1940, quando relevantes intervencdes do poder publico (principalmente
nos vetores norte e oeste da cidade) iriam definir a conducdo da expansdo da capital e sua
conurbacdo com os municipios vizinhos. Além da inauguracdo da Cidade Industrial de
Contagem, na década seguinte foram parceladas grandes extensdes de terra neste municipio e
em seus arredores, principalmente naqueles cortados pela BR-381, que liga Belo Horizonte a
Sdo Paulo. Na mesma época, foram implantados o complexo turistico da Pampulha e a
Avenida Antonio Carlos, que ligava o centro da capital aquela regido, consolidando-a como

vetor em expanséo.

Aliada a intensa dinamizagdo industrial e a expansdo da infraestrutura locais, as décadas de
1950 e 1960 foram marcadas pelo grande crescimento demogréafico nessa regido: além da
forte migracdo nesse periodo (proveniente do préprio estado), a taxa de crescimento anual foi,
em média, de 6%. Isso fez com que, em apenas duas décadas, a populacdo local passasse de
aproximadamente 500 mil habitantes para 1,5 milhdo. Esse contexto consolidou a
configuracdo socioespacial metropolitana, com destaque para a expansdo periférica de baixa

renda principalmente em direcdo aos municipios ao norte da capital, tal como pontuado.

Como tratado anteriormente, o processo de metropolizacdo se intensificou a partir da década
de 1970, fomentado pelo crescimento da atividade industrial, pelas altas taxas de crescimento
econémico e pela oferta de modernos servigos concentrados na capital, oriundos de grandes
projetos estatais nas areas de siderurgia, energia e transportes. Mesmo com a desaceleracao do
crescimento demografico no mesmo periodo, a crescente expansdo da area metropolitana
promoveu gradualmente a conurbacdo entre Belo Horizonte e seus municipios vizinhos,

estendendo-a também para outros vetores, como o oeste e 0 noroeste (MENDONCA, 2009).
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O Gréfico 03, com base no Censo 2010 do IBGE, demonstra a evolugdo do crescimento
metropolitano de 1970 a 2010 e a Figura 08, a taxa de crescimento demografico em 2010,

que, para a RMBH neste ano, variava de 1,1 a 1,5%:

GRAFICO 03: Populagéo e taxa de crescimento na RMBH - 1970 a 2010
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Fonte: IBGE (Atlas do Censo Demogréfico - Urbanizagéo)

FIGURA 08: Principais aglomeragdes urbanas - Crescimento populacional - 2010
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Em resposta a emergéncia da questdo metropolitana, em 1973, a Lei Complementar Federal n°
14 criou, entre outras, a Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH), incorporando,
além da propria capital, os municipios de Betim, Caeté, Contagem, Ibirité, Lagoa Santa, Nova
Lima, Pedro Leopoldo, Raposos, Ribeirdo das Neves, Rio Acima, Sabara, Santa Luzia e
Vespasiano. No ano seguinte, o governo estadual regulamentou a RMBH pela Lei n°
6.303/74, mesma lei que estabeleceu a autarquia de Planejamento da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte (PLAMBEL). Essa entidade consolidou-se como agéncia central do
planejamento metropolitano, sendo-lhe delegada a responsabilidade de orientar o estado de
Minas Gerais quanto ao planejamento e a gestdo dos servicos comuns compartilhados pelos
municipios componentes da RMBH.

Respaldada por uma favoravel conjuntura politico-econémica, o PLAMBEL experimentou
seu &pice durante os anos 1970. Os altos indices de crescimento econémico (nacional e
metropolitano) aliados a repressao das manifestacdes da sociedade civil opostas ao regime e
ao esvaziamento do Poder Legislativo e das municipalidades contribuiram sobremaneira para
que a autarquia se fortalecesse®’. A relevancia institucional do PLAMBEL era tamanha que,
quando o Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) foi criado, coube a esta
entidade intermediar os recursos federais aos municipios e oOrgdos setoriais (AZEVEDO;
MARES-GUIA, 2003). Contudo, o novo cenério trazido pela entdo década vindoura se
mostrou menos favoravel a manutencdo da posicéo da qual o PLAMBEL havia usufruido até

entao.

Nos anos 1980, a sempiterna conjugacao entre crescimento industrial, investimentos estatais e
0 mercado de terras acirrou ainda mais o quadro de exclusdo socioespacial sobre a estrutura
metropolitana. Desde essa época, a0 mesmo tempo em que o0 mercado de habitacdo voltado
para as classes de renda mais elevada investia nas areas centrais, eram produzidos
loteamentos populares nas periferias, principalmente nos municipios vizinhos a capital.
Apesar desse quadro, de 1989 a 2002 o nimero de municipios que compde a RMBH mais do

que dobrou, através de consecutivas leis estaduais cujo respaldo se deu sobre critérios mais

37 Apesar da relevancia experimentada pela PLAMBEL no periodo referenciado, a entidade deparava-se com
limitacGes para colocar em pratica seus projetos, embora ainda assim tenha sido fundamental para estabelecer
uma filosofia de planejamento metropolitano (GOUVEA, 2005).
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politicos do que técnicos, sem contar com 0s municipios que fazem parte do chamado “colar

metropolitano™3®,

A crise do planejamento e da gestdo metropolitanos foram evidenciados pelo processo de
redemocratizacdo do pais, pois o redirecionamento estabelecido pela nova Constituicdo no
sentido de descentralizar as politicas publicas promoveu o desmonte de organismos cujas
atribuicGes eram o planejamento e a gestdo das regides metropolitanas, além da extingdo de
repasses federais para essas localidades. O PLAMBEL figurava entre tais organismos, uma
vez que, em meio aquelas transformacdes, esta autarquia deixou de ser responsavel pelo
repasse de recursos federais e estaduais e, em 1987, com a criacdo da Secretaria de Estado de
Assuntos Metropolitanos, suas decisdes foram transferidas para o governador. O processo de
redemocratizagdo aprofundou o enfraquecimento institucional da PLAMBEL, que era ainda

estigmatizada por ter sido criada durante o regime militar.

Promulgada em 1989, a Constitui¢do Estadual alterou a estrutura administrativa na RMBH, ao
atribuir as questdes metropolitanas & Assembleia Metropolitana (AMBEL®®), cujo papel
substituia parcialmente o do PLAMBEL. Assim, a autarquia foi perdendo forca gradualmente,
até ser extinta em 1996, periodo em que as fungdes que lhe restavam foram distribuidas entre
a Secretaria de Planejamento e a Fundagéo Jodo Pinheiro.

O quadro de estagnacdo da RMBH foi marcante nos anos 1990, quando o contexto
socioecondmico da regido foi profundamente afetado devido a conjuntura politico-econdmica
na qual o pais estava entdo recentemente inserido. Fatores como 0s processos de privatizacdo
das empresas estatais, a abertura comercial, a crise fiscal do setor publico, os programas de
estabilizacdo, a valorizacdo cambial entre 1994 e 1999 e as elevadas taxas de juros
culminaram na reducdo do crescimento econdmico, 0 que, por sua vez, reduziu relativamente
a importancia do setor industrial e elevou significativamente o nivel de desemprego
(AZEVEDO; MARES-GUIA, 2003; GOUVEA, 2005; MENDONCA, 2009; QUEIROZ;
BRASIL, 2009;).

38 Mendonga (2010) se refere ao “colar metropolitano” como o conjunto de municipios que circunda a RMBH
sem, no entanto, terem uma interagdo significativa com essa area.

39 A estrutura da AMBEL, conforme Azevedo e Mares-Guia (2003), se constituia por um plenario, um comité
executivo e camaras técnicas setoriais que tratavam de interesses comuns, ao passo que era composta por todos
os prefeitos cujos municipios faziam parte da RMBH, por vereadores (com proporc¢do estabelecida pela Lei
Complementar Estadual n® 26/93) e dois representantes do governo estadual, sendo um do Executivo e outro do
Legislativo.
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Quanto ao arcabou¢o normativo da RMBH alicercado apds as promulgacbes das
ConstituicOes Federal e Estadual, Abranches (2009) afirma que a legislagdo reguladora da
estrutura organizacional da RMBH ndo cumpriu sua funcéo de respaldar e viabilizar as acfes
referentes ao planejamento regional e enumera as razdes que possivelmente justificam esse

fato:

a) Baixa legitimidade politica dos 6rgdos metropolitanos, pois esses terminam por nao
representar os interesses dos municipios que compdem essa regido, nem do estado de
Minas Gerais e tampouco da populagdo que vive nessa area, pois esses atores nao tém

acesso a canais que lhes permitiriam vocalizar suas necessidades e ou preferéncias;

b) Baixa capacidade administrativa dos municipios metropolitanos, que ndo dispem de
condicdes para planejar e gerir adequadamente as acdes em ambito municipal ou

metropolitano;

c) Auséncia de articulagdo entre os municipios da RMBH, cujos limites foram
sucessivamente alterados pelas varias legislacdes que vigoraram a respeito desse tema

ao longo dos anos.

De fato, segundo Azevedo e Mares-Guia (2003), alguns fatores contribuiram para que a
AMBEL ndo tenha mantido uma coesdo interna e, com isto, terminado por ndo conseguir
gerenciar as diferentes reivindicaces dos municipios e tampouco disponibilizar aportes
financeiros compativeis com as mesmas, o0 que gerou o amortecimento do potencial do efetivo
planejamento metropolitano mineiro. Além dos imbroglios de cunho gerencial, os
componentes da AMBEL mostravam-se fragmentados entre os representantes dos municipios

maiores e 0 grupo de municipios menores, que se opunham claramente aqueles.

Quando se trata de planejamento e de gestdo metropolitanos ha uma observacdo recorrente
que diz respeito a ligacdo deste tema com o intenso processo de descentralizacdo adotado
objetiva e subjetivamente a partir da promulgacgéo da Constituicdo de 1988. Diferentes autores
ressaltam o quanto esse traco do novo pacto federativo impactou sobre a questdo
metropolitana, que, como colocado anteriormente, ficou relativamente subjugada a partir
dessa reconfiguracdo em ambito nacional, que foi oportunamente cunhada por Fernandes
(2004) como “municipalizagdo a todo custo”, por ter rechagado qualquer resquicio do carater

centralizador do periodo ditatorial.
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Reservados 0s meéritos relativos ao processo de descentralizagcdo das politicas publicas,
pesquisadores como Azevedo e Mares-Guia (2003) alegam que o trato para com as areas
metropolitanas foi lesado pela (vaga) delegacdo dada aos estados pela Constituicdo quanto as
regides metropolitanas do pais, critica esta que é reforcada por Fernandes (2010). Segundo
aquele autor, diversas pesquisas demonstram, em sintese, que o atual arranjo metropolitano
pode ser considerado inoperante em relacdo & sua demanda. Além disso, ele alega que a
descentralizacdo ndo significou haver maior democracia entre 0s governos e 0s setores da
sociedade envolvidos com essa questdo e também que a resolucdo da mesma passa pela
intervencdo do governo federal, que possui melhores condicGes (em diferentes sentidos) para
articular estados e municipios, a fim de contribuir para com a resolucdo de impasses
colaborativos entre esses entes. Machado (2009, p. 34) endossa esse argumento ao colocar
que o
estagio incipiente da gestdo metropolitana no Brasil [...] € um dos impasses
mais instigantes e complexos da jovem democracia brasileira. As grandes
conurbacbes nacionais prosseguem em sua marcha de expansdo, mas a
preocupacdo teérica com o tema ndo é correspondida, no plano das politicas

publicas, por respostas politicas e juridicas consistentes face ao fenémeno da
metropolizagao.

A constatacdo da negligéncia quanto a questdo metropolitana contradiz a proposta agenda de
desenvolvimento nacional combinado com a erradicacdo da pobreza, pois, para esse autor, 0
impasse metropolitano pode ser considerado um dos condicionantes mais importantes para

que tal intuito seja alcancado.

Contudo, no ambito do estado de Minas Gerais, em 2003 a questdo metropolitana foi
retomada a partir da criacdo da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional e Politica
Urbana (SEDRU) e, no interior desta, a Superintendéncia de Assuntos Metropolitanos. Em
2007, houve ainda a criacdo, pela SEDRU, da Subsecretaria de Desenvolvimento
Metropolitano. Em 2011, a questdo metropolitana deixou de ser tratada pela SEDRU e passou
a ser conduzida pela entdo recém-criada Secretaria de Estado Extraordinaria de Gestdo
Metropolitana (SEGEM), no ambito da Governadoria do estado. Contudo, a SEGEM foi

extinta em 2013 e a SEDRU voltou a cuidar dos assuntos metropolitanos.

Além das medidas de carater institucional, o estado esfor¢ou-se em retomar o planejamento e
a gestdo metropolitanos também no ambito normativo, com a promulgacdo da Emenda a

Constituicdo Estadual n® 65 em 2004 e as Leis Complementares 88 e 89, em 2006.
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Em sintese, esse marco normativo define que a constituicdo de uma regido metropolitana
(assim como aglomeragfes urbanas e microrregides) sera instituida pelo estado e com a
finalidade de integrar o planejamento, a organizacdo e a execucdo de funcdes publicas de
interesse comum entre municipios limitrofes. Além disso, 0 mesmo conjunto de leis requer
que o processo de instituicdo de uma regido metropolitana seja precedido por um parecer
técnico cuja fungdo € atestar o atendimento a alguns critérios técnicos para que determinada

area seja caracterizada como tal.

Como desdobramento dessas revisdes mais recentes, a Lei Complementar Estadual n°® 89/06,
instituiu a RMBH*® e sua gestdo, assim como seu novo arranjo institucional, composto pela
Assembleia Metropolitana, pelo Conselho Deliberativo de Desenvolvimento Metropolitano
(6rgdo colegiado e de carater deliberativo) e pela Agéncia de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (Agéncia RMBH), além de instrumentos como o Fundo de
Desenvolvimento Metropolitano e o Plano Diretor de Desenvolvimento Metropolitano
(PDDI*).

Importante mencionar também a existéncia de instancias participativas no ambito do novo
arranjo institucional da RMBH, que, além do Conselho referenciado, também conta com a
organizacdo bianual da Conferéncia Metropolitana da RMBH (cuja primeira edi¢cdo foi em
2007), que tem um importante papel direcionador para o arranjo em questdo. Além das
instancias formalizadas pelo marco normativo referente a RMBH, coexistem a elas outras
instdncias e segmentos engajados frente a questdo do planejamento e da gestdo

metropolitanos*? que, de certa forma, complementam o arranjo descrito.

4.3 Dinamicas de uso, ocupacéao e parcelamento do solo

Com base na andlise de Carvalho e outros (2008), o Plano Municipal de Saneamento Basico
(PMSB, 2014) elucida que o processo de ocupacdo do municipio de Sabara "foi fortemente
influenciado pela geomorfologia local, a qual condicionou a localizacdo de sua mancha

urbana nas areas mais planas e baixas, acompanhando o curso do Rio das Velhas — principal

40 Além da RMBH, o estado instituiu também a Regido Metropolitana do Vale do Aco, pela Lei Complementar
Estadual n® 90, de 2006.

41 O PDDI sera tratado no capitulo posterior, junto ao Plano Diretor Municipal.

42 Coordenadas pelos poderes publicos municipais, ha instancias como a Associacdo dos Municipios da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (GRANBEL), a Rede 10 e a Frente de Vereadores Metropolitanos (Frevem).
Da mesma forma, a sociedade civil se faz presente, por meio da Frente Metropolitana e do Colegiado
Metropolitano (DRUMMOND; ANDRADE, 2013).
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rio que banha a regido —, seguido por seu afluente, o Ribeirdo Sabara” (Carvalho et al, 2008
apud PMSB, 2014, p. 56). Segundo o mesmo estudo, a ocupacao desse antigo municipio seu
deu, em principio, ao longo dos seus cursos d'agua, onde ainda atualmente se encontra a maior
parte de sua populagédo. Essa dinamica, contudo, conferiu a localidade um padréo de ocupacéo
descontinuo, o que contribuiu sobremaneira para uma configuracdo diversa quanto as

questdes relativas a infraestrutura e as condi¢6es socioecondmicas da populagéo local.

Contudo, a ja mencionada proximidade entre Sabara e a capital mineira é apontado como o
fator que mais impactou - e segue impactando - na configuracdo da ocupagédo espacial do
municipio, ressaltando que o primeiro apresenta uma caracterizacdo diferenciada em meio a
maior parte dos demais municipios que compdem a RMBH, uma vez que este possui
edificagBes tombadas pelo Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (IPHAN).
Logo, da mesma forma como ocorre em diferentes regides metropolitanas,
a relagdo econdmica e social estabelecida entre Sabara e Belo Horizonte
provavelmente ird definir a localizacdo, a direcdo e o angulo prioritario de
expansdo urbana, com tendéncia de propagacgdo para o sentido oeste, ou seja,
em direcdo ao municipio polo. A partir desta dindmica, tendo como
referéncia o centro original, o espaco intraurbano passou a se desenvolver
num raio de aproximadamente 180°, podendo ser observada na sintese das

estruturas espaciais consolidadas ao longo do tempo em virtude do
adensamento populacional (PMSB, 2014).

A dinamica descrita fez com que, sobretudo a partir do final da década de 1980, tenha
ocorrido um redirecionamento relativo as condi¢cdes de uso e ocupacdo do solo de Sabarg;
fendbmeno que, como esperado, também elevou gradual e significativamente a taxa de

urbanizacdo do municipio, que, segundo o IBGE (2010), é de 97,48% (vide Gréfico 09).

Como se pode observar no Gréafico 04, embora a cobertura por vegetacdo densa e rasteira
ainda seja predominante quanto ao uso do solo do municipio, notadamente ha um crescimento
significativo de sua mancha urbana na regido norte (distrito de Ravena) e na area limitrofe

com a capital, Belo Horizonte.
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GRAFICO 04: Usos e cobertura do solo em Sabaré - 2010

Classe - Area (%)

Bl Campo - 5,17
Campo Rupestre - 0,66
M Cerrado - 29,08
M Eucalipto - 0,17
M Floresta Semidecidual - 36,03
M Afloramento - 0,76
Agua - 0,22
Area Urbana - 6,18
i Mineragdo - 123
M Pasto - 20,50

Fonte: Instituto Mineiro de Gestdo das Aguas (IGAM) (elaboragio do PMSB)

Atualmente, o principal acesso para 0 municipio é a Rodovia BR-262, que corta o centro da
cidade. Ha ainda a rede hidrogréafica que perpassa 0 municipio e, com o Ribeirdo Sabaré e o
Rio das Velhas e seus afluentes, além de seus extensos vales e varzeas alagaveis, constituem
uma barreira fisica natural que inibem o crescimento urbano nestas areas. No entanto, existem
projetos que visam a construcdo e a pavimentacdo de ao menos mais dois eixos Viarios que,
como ressaltam o PDDI (2011) e o PMSB (2014), tém grande potencial de impacto sobre a ja

intensa dindmica de adensamento populacional da localidade em questéo.

Com base no Plano Diretor de Sabara, o PMSB (2014) identificou os vértices de adensamento
e de expansdo das areas urbanas do municipio, assim como a capacidade de infraestrutura
disponivel e as restricdes ambientais presentes no mesmo. Embora a principal finalidade do
PMSB seja a de lancar as bases para a implantagdo - em curto, médio e longo prazos - do
Plano de Saneamento Basico no municipio, o prognostico que o respalda contém informacdes
importantes acerca do cenario tendencial de ocupagdo do solo e de expansdo urbana locais,
além de propor um cenério alternativo, que requer a condugéo racionalizada da gestdo publica
sobre este campo. Para isso, o referido estudo frisa a necessidade de que o Plano Diretor
municipal seja revisado em consonancia com 0 mesmo, a partir da incorporacédo das diretrizes
e das metas gerais da politica de saneamento.

4.3.1 Infraestrutura domiciliar bésica, habitacdo social e ocupagdes informais



108

Em relacdo a situacdo habitacional do municipio, o Quadro 03 traz dados relativos a
infraestrutura domiciliar basica, indicando seus déficits e a melhoria dos indicadores. Por
meio desses dados - fornecidos por fontes oficiais - é possivel inferir os graus de cobertura
domiciliar de servigos basicos como os fornecimentos de dgua encanada e de energia elétrica,
a coleta de lixo e o atendimento pela rede geral de esgotamento sanitario no ambito do
municipio referenciado.

QUADRO 03: Indicadores de infraestrutura domiciliar basica do municipio de Sabara referentes aos anos
1991, 2000 e 2010

Indicadores de infraestrutura domiciliar basica 1991 | 2000 | 2010
% da populagdo em domicilios com agua encanada 85,31 | 92,17 | 97,28
% da populagdo em domicilios com energia elétrica 96,63 | 99,24 | 99,91

% da populacdo em domicilios com coleta de lixo (somente para populacdo | 56,15 | 80,14 | 96,05
urbana)

% de domicilios atendidos pela rede geral de esgotamento sanitario 66,33 | 79,03 | 86,04

Fonte: IBGE, PNUD, IPEA, Fundac¢do Jodo Pinheiro

Em comparagdo as médias nacional e estadual, os indicadores acima mostram-se acima da
média, embora o0s servi¢os de agua encanada e acesso a rede geral de esgotamento sanitario
estejam abaixo das porcentagens apresentadas pela capital mineira, municipio vizinho ao de
Sabard. Em relacdo ao esgotamento sanitario, alias, o PECS (2013) informa que, em que pese
0 significativo acesso da populagdo local a este servigo, grande parte dos efluentes gerados
pelo municipio ndo sdo tratados e terminam por serem lancados in natura nos cursos d'agua.
Segundo o referido estudo, foi verificado um grande ndmero de pontos de langcamento direto

de efluentes em cursos d'agua presentes no municipio, o que é bastante significativo.

O mesmo estudo destaca também que uma grande parcela dos residuos solidos coletados em
08 municipios da RMBH (incluindo Belo Horizonte) séo destinados ao Centro de Tratamento
de Residuos Macaulbas, localizado em Sabara. Tal espaco, que iniciou suas opera¢fes em
2004, teve seus processos de negociacdo e de implantacdo marcados por polémicas motivadas
por questdes politicas, juridicas, econdmicas e ambientais que geraram - e seguem gerando -

uma grande insatisfacdo popular®.

4 Segundo a promotora de justica entrevistada, desde 2009, a0 menos 6 processos tramitam na Justica com
dendncias de irregularidades referentes ao Centro de Tratamento de Residuos Macaubas, localizado em Sabara.
O empreendimento também é investigado pelo Ministério Publico Estadual, que cobra da Secretaria de Estado de
Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel (SEMAD) o encaminhamento de relatérios que comprovem o
cumprimento das condicionantes ambientais impostas & empresa de engenharia responsavel pela administragdo
do aterro (Secretaria de Meio Ambiente de Sabard).
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Em relagdo ao déficit habitacional béasico*, o Centro de Estatistica e Informagdes (CEIl) da
Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP, 2009) publicou uma estimativa para o ano de 2007 em 34
municipios da RMBH. O grafico abaixo demonstra, comparativamente, a estimativa dos
indices do déficit habitacional basico do total dos Domicilios Particulares Permanentes de
Sabaré e do estado para 0s anos 2000 e 2007:

GRAFICO 05: Estimativa do déficit habitacional basico do total de Domicilios Particulares Permanentes
de Sabara em comparacao ao do estado de Minas Gerais - 2000 e 2007

15 o) 0,
10 11,3% 9,3% 7,7% 6 8% ,
’ H Sabard
5 .
0 B Minas Gerais
2000 2007

Fonte: Fundac¢éo Jodo Pinheiro - CEI (2009) (elaboracéo da autora)

Como ¢ possivel visualizar no grafico acima, embora o percentual estimado do déficit
habitacional basico do municipio tenha caido no periodo representado, este permaneceu acima
da média estadual.

A estimativa apresentada pela FJP (2009) condiz com o levantamento realizado pelo Plano
Local de Habitacdo de Interesse Social de Sabard (PLHIS), que, em 2011, identificou 20.978
domicilios em areas consideradas precarias dentro de seu perimetro. Esse numero corresponde
a 59% do total de domicilios urbanos locais, totalizando uma populacéo de 68.621 habitantes
que, por sua vez, representa 54,5% da populacdo total do municipio; ou seja, como aponta 0
PMSB (2014), atualmente mais da metade de Sabard vive em areas precarias. O mesmo
estudo ressalta que os assentamentos* mais adensados estdo localizados nas Regionais
General Carneiro (7.002 domicilios e 25.267 habitantes), Fatima (3.888 e 12.927 habitantes) e
Sede (3.088 domicilios e 10.299 habitantes). Ainda segundo o PLHIS, os assentamentos que
mais apresentam problemas (sem especificar qual a natureza destes) sdo Nossa Senhora de
Fatima, Vila Rica, Alto Sao José, Itacolomi, Vila Nova Conceicdo, Vila Sdo José e a Regional

Borges.

4 Segundo a Fundagdo Jodo Pinheiro (2007), o déficit habitacional basico refere-se as habitagGes precarias
(domicilios improvisados e rasticos) e a coabitacdo familiar (familias conviventes em cémodos), com excecdo do
Onus excessivo com aluguel, para os domicilios particulares permanentes integrantes do conjunto de 34
municipios da RMBH.

% O conceito de "assentamentos" assim estd definido pelo PLHIS (2011): “assentamentos sdo aglomeracdes
urbanas, em geral distintas do entorno quanto as suas caracteristicas fisicas e sociais, cuja ocupagdo é
majoritariamente constituida por populagdo de baixa renda”.
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Quanto ao perfil socioeconémico das familias que habitam os assentamentos urbanos, o
PLHIS afirma que, em 2010, 14.805 dos domicilios urbanos eram ocupados por familias com
renda de até 3 salarios minimos, nimero correspondente a 41% do total destes, que era de
35.503 na época do referido estudo. No municipio, vale destacar, hd apenas uma associacao
comunitaria municipal que atua no &mbito da questdo da moradia, que € a Associacdo Pro-
Moradia do bairro Borba Gato e Regido de Sabara (SSPROMBG-R), embora entidades

(associacOes e movimentos) estaduais de moradia eventualmente possam atuar no municipio.

A situacdo de ocupacdo no qual Sabara se encontra tem sido creditada ao fluxo de migrantes
que, dada a localizacdo do municipio, dirige-se a ele atraidos pela capital, como posto
anteriormente. Quanto a essa questdo, chama atencao o trato divergente que diferentes setores
da Prefeitura Municipal de Sabard& (PMS) dao as familias e individuos que,
independentemente do tempo que estdo vivendo no municipio, encontram-se em situacéo de
inseguranca juridica quanto a posse da terra que ocupam e, quase que invariavelmente,

também em situacdo de vulnerabilidade social.

Cabe destacar, ainda, como se vera nos capitulos seguintes, que os marcos legais em relacdo a
politica urbana, desde a CF/1988 e Estatuto da Cidade assumem o principio da fun¢éo social
da propriedade como premissa, 0 que implicaria politicas e programas de acesso a terra e a
moradia social, assim como de regularizacdo urbanistica e fundiaria, vedando despejos

forcados.

Contudo, ao serem entrevistados, o chefe do Executivo e o secretdrio de governo do
municipio colocaram-se em franca oposicdo as ocupac¢des informais e ressaltaram a criacéo,
na atual gestdo, de uma forca tarefa composta por militares reformados e membros da Policia
Militar para lidar com as ocupagfes de modo pouco ortodoxo, derrubando barrac6es e cercas
em qualquer dia da semana e horario. O secretario de Meio Ambiente*, segundo o prefeito,
foi contratado para o cargo por ser militar reformado e, em suas palavras, ter "transito livre"
entre os Orgaos de seguranca municipais e estaduais, o que, segundo ele, confere respaldo e
fluidez as ac¢des do chefe daquela pasta. Procurado para falar a respeito de sua atuagdo nesse
sentido, o secretario de Meio Ambiente assim a relatou:

Muita gente defende essas invasdes falando que € gente que precisa de
moradia, mas eu vou te falar, categoricamente 85% dessas pessoas ndo

% Conforme a Legislagdo Municipal, cabe a Secretaria de Meio Ambiente o planejamento, a gestdo e a
fiscalizacdo do uso e da ocupagdo do solo no &mbito do municipio de Sabara.
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precisam; sdo pessoas ma intencionadas que invadem com o objetivo de
comercializar a érea [...] e as pessoas que realmente precisam de um lugar
para morar ndo aceitam entrar em programa do governo. [...] As pessoas
ordeiras da cidade apoiam 0 meu trabalho de combate das invasdes. No
comego do més, quando comecou a invasdao no Morro Sdo Francisco, a
populacdo denunciou e foi prontamente atendida. A maior preocupacdo dos
moradores é o crescimento desordenado da cidade e a destruicdo da area
ambiental que existia no local que tem a nascente do Chafariz do Kaquende.
[...] Tem vérias pessoas gque ja me ameacaram até de morte, mas é
importante combater as invasdes porque isso gera muitos problemas sociais,
ja que a populacéo € elevada de forma desorganizada e obriga 0 municipio a
aumentar os servicos sociais oferecidos para a populacdo, na maior parte das
vezes sem ter verba. A situacdo ainda propicia violéncia e inseguranca
também.

Enquanto representante do Poder Judiciario, a promotora de justica responsavel pela lida para
com a questdo urbana em Sabard disse que, a seu ver, o Executivo ndo se interessa

verdadeiramente em tratar essa politica com seriedade.

Ele (o atual prefeito) fala muito mal dos outros (prefeitos) que passaram pela
prefeitura, que doaram muitos terrenos, que se aproveitaram das pessoas e
tal, mas eu cheguei aqui em 1992, durante o primeiro mandato dele e ele
mesmo cansou de fazer isso; para mim, ele ndo se interessa de verdade tanto
pela regularizacdo (fundiaria) dos assentamentos ja consolidados quanto por
controlar as ocupages, nada ndo. Alids, eu e 0s meus colegas daqui sempre
fomos recebidos com muita ma vontade por ele todas as vezes que tivemos
gue conversar a respeito desse assunto. [...] O povo precisa morar, mas eu
ndo sei por onde esse problema aqui pode piorar, mas vai piorar, porgue
todos os dias chega gente e gente que precisa de comida, agua, energia,
esgoto para viver. Enquanto isso acontecia em General (Carneiro), no (bairro
de) Fatima e em outros lugares, ninguém se importava; iSO comegou a
incomodar s6 quando comecou a acontecer aqui na Sede. [...] Os grandes
proprietarios de terra daqui de Sabard& moram em outros estados,
principalmente no Rio de Janeiro e, se a prefeitura quisesse correr atras
deles, iria, mas nem Imposto Predial ela (a prefeitura) cobra deles. Dai
abandonam o terreno, que fica a mercé das ocupacOes e, quando é o caso,
ndo pode nem regularizar nem colocar infraestrutura, porque a area é
particular; particular de dono que nunca aparece, que "ndo esta nem ai". [...]
Ele (o prefeito) nem sabe do que se trata a promogédo da fungéo social da
cidade e da propriedade.

Ela disse que a quase totalidade dos processos de natureza urbanistica com os quais lida
envolvem acdes de reintegracdo de posse "daquelas que ficam 20 anos na justica"”, conforme
suas palavras. Contudo, a promotora afirmou que o efetivo do Ministério Pablico no
municipio estd aqguém da demanda e, assim como no juizado da Comarca, a sobrecarga de
processos estd fazendo com que seja necessario estabelecer prioridades e, quanto a isto, ela

diz que:
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[...] os processos urbanisticos sdo os "ultimos da fila", porque estou
priorizando esses de tarja amarela aqui, que sdo os de crianca e adolescente.
Mas isso tem muito a ver com a falta de regulacdo urbanistica que eu te falei
e com o crescimento das ocupacdes desordenadas. O perfil da populagédo
aqui esta mudando e muito rapido. A maior parte dos processos que chegam
para mim envolvendo violéncia praticada contra crianca e adolescente e ato
infracional cometido vem de familias onde a mée deixa os filhos em casa
para ir trabalhar olhando filhos dos outros no Belvedere. Os dela mesmo
ficam em casa e muitas vezes sofrem abuso ou sdo aliciados por traficantes.
Ha alguns dias mesmo eu terminei de cuidar do caso de uma menina de 10
anos que veio do interior ha pouco tempo e j& chegou aqui gravida, abusada
pelo padrasto, de quem eu pedi a condenacdo. A méde dela escondeu a
gestacdo até o sétimo més e agora a menina vai para a escola molhando a
blusa de uniforme com leite do peito. Muitas dessas casas sdo tdo adensadas,
encontrando com a do vizinho, que a roupa dentro delas nem seca e muitas
pessoas tém problema respiratorio por causa disto.

O secretario de Planejamento tratou da mesma questdo mais ponderadamente do que seu
superior. Ao falar a respeito da nova Lei de Uso e Ocupacdo do Solo e do planejamento
urbano do municipio, ele mencionou a questdo das ocupacdes irregulares e, embora tenha
pontuado que este fendmeno traz desafios relevantes a cidade, afirmou que o poder publico
local deve dar andamento aos processos de regularizacdo fundiaria das ocupacdes
consolidadas e proceder ao reassentamento daquelas familias que atualmente ocupam areas de

preservacdo permanente.

Munido de uma ferramenta virtual de visualizacdo espacial, o0 secretario apontou para as areas
adensadas recentemente que receberdo equipamentos publicos como escolas e Unidades
Basicas de Saude. Segundo ele, é importante monitorar a expansao das areas urbanas para que
as pessoas, principalmente as criangas, ndo passem a ficar muito distantes dos equipamentos
publicos necessarios a manutencdo do seu bem-estar e de promocdo do desenvolvimento

humano. Contudo, ele pondera que:

A gente tenta atender bem as pessoas, mesmo porque, quando eu sai daqui
ha 20 anos, na gestdo anterior do prefeito, Sabard estava super bem no
ranking mineiro de qualidade de vida e a gente saiu daqui com a sensagao de
dever cumprido, sabe?! Mas encontramos uma situagdo bem diferente na
volta. Entdo, a gente faz estudos, tenta levar os equipamentos, tenta nao
deixar nada faltar, mas as vezes € complicado, porque, com 0s recursos que
nos temos, porque é um municipio pobre e a burocracia toda, a prefeitura vai
no "casco da tartaruga" e o pessoal de "Ferrari". A gente acaba perdendo o
controle. [...] A lei nova de Uso e Ocupacdo deve ajudar bastante a gente
agora, porque tem areas que passaram a ser urbanas, onde antes a gente ndo
tinha como tratar em conformidade com a demanda, inclusive aplicando os
instrumentos urbanisticos necessarios, como vocé perguntou.
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A significativa proporcdo das ocupacOes irregulares em Sabara e seus desdobramentos de
cunho social (dado o perfil médio das familias que migraram para o municipio nos ultimos
anos) fizeram com que, desde o primeiro ano da atual gestdo (2013), o Executivo municipal
incumbisse a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS) de lidar com a
questdo do deficit habitacional local, em flagrante contradigdo em relagdo ao trato dado a esta
mesma questdo por outros setores do poder publico municipal. O objetivo primeiro do
referido orgao é elevar o patamar minimo de atendimento das necessidades sociais basicas da
populacdo - sobretudo da de baixa renda - por meio de acdes em conjunto com as demais
secretarias, ocasionando a melhoria da condicdo de vida daquela. Por isso, a secretaria

afirmou que:

NoOs fazemos o possivel e o impossivel para levar os servigos de assisténcia
principalmente para as familias que habitam as areas precarias aqui, porque
sdo as que mais precisam. No inicio foi muito dificil porque, quando elas
eram abordadas pelos nossos técnicos, quase ninguém queria falar nada com
medo de eles serem desapropriados por terem invadido*’. Aquelas pessoas
que chegaram h& mais tempo e ja ndo tem tanto medo foram ajudando o
pessoal a conversar com quem chegou hé seis meses, um més, uma semana...
Entdo hoje nds atendemos um nGmero muito maior de pessoas e gracas
também ao trabalho de divulgacdo dos servicos socioassistenciais que
estamos fazendo, com uma cartilha que mostra o que tem disponivel e como
gue eles podem acessar. E, olha, quem esta acostumado com aquela vida que
nos temos aqui ndo faz a menor ideia dos casos que chegam para a gente
aqui na secretaria e no Plantdo Social.

Assim como a referida secretaria, um dos gerentes da SMDS, responsavel também pela
coordenacao do Conselho Municipal de Habitacdo, ressaltou o0 empenho da equipe deste setor
para atender as familias em situacdo de vulnerabilidade no municipio e relatou que tem sido
complexa a lida para com a questdo das ocupacdes informais, pois, segundo ele, ha duas faces
desse tratamento:

A gente anda tentando, inclusive aproveitando essa nova lei (de Uso e
Ocupacéo do Solo), que a gente até participou um pouco da elaboracéo dela,
entrar com um plano piloto de regulariza¢do fundiaria de a0 menos uma érea
aqui na Sede, que é o Mangueiras. A nossa intencdo é aproveitar que, mesmo
que I4 ja tenha consolidado, o nimero de familias ainda néo € t&o grande e a
empresa dona do terreno ja sinalizou a possibilidade de fazer a doagdo de
pelo menos uma parte dele pra prefeitura. Se der certo, a nossa intengdo é
provar (para o alto escaldo do Executivo municipal) que isso é possivel, que
é vidvel e continuar fazendo pela cidade. Em algumas é&reas rurais,
principalmente 14 em Ravena, a gente conseguiu, com aporte financeiro da
CAIXA, construir moradias em regime de autogestdo e tem dado muito

47 Cabe observar que os termos "desapropriado” e "invadido" foram empregados com equivoco pela secretaria
em sua fala.
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certo; eu mesmo as vezes passo o final de semana todo 14 acompanhando o
pessoal, mas ndo existe um programa nem parecido para as areas urbanas.
Nesse ponto, a nova lei vai complicar um pouco as coisas, porque parte do
que era area rural 1& passou a ser considerada urbana e foi assim porque
mudou mesmo, ainda mais as margens da (BR) 381, mas por outro vai ter
suas vantagens.

Por outro lado, ele diz que:

Todo final de semana chegam véarias familias aqui para Sabara e,
infelizmente, a gente faz de tudo pra ajudar, pra acolher e dar suporte, mas
sem um limite a gente ndo da conta, ndo tem cidade que da conta. Os nossos
equipamentos (publicos) estdo inchados. [...] Conversando com o pessoal,
principalmente com quem veio ha um tempo, a gente entende o "esquema":
tem uma parte das pessoas que trazem essas familias para cé, que é um grupo
um pouco maior, que ficam "fazendo plantdo™ na rodoviaria e convencem as
pessoas a virem para ca e comprar terrenos por R$ 350,00, R$ 500,00; pelo
visto, eles tém "olho treinado" para saber em quem chegar. E pouco dinheiro
de cada um para comprar um terreno, mas vendendo o que ndo é deles e
nessa quantidade, eles ja "saem no lucro™. Tem um grupo menor também - e
esse tem sido mais dificil ter mais informagdes sobre eles - que traz a maior
parte das pessoas de madrugada e sempre nos finais de semana; parece que
eles também pagam um ou mais Onibus e até lanche para elas virem. Desse
ai (referindo-se ao segundo grupo), uma conversa ali, outra aqui e o0 passado
recente da prefeitura até fazem a gente aqui levantar uma suspeita. [...] Vocé
até me desculpa, mas o que eles fazem aqui, para mim, é despejar essas
pessoas, "pegar o deles" e sumir. [...] No més passado eu fui para Ribeirdo
Preto, no interior de So Paulo para conhecer um sistema de monitoramento
de vazios urbanos que, se a gente conseguir licitar, deve sair muito caro para
prefeitura, um valor que ndo poderia ser gasto normalmente com isso, mas,
como o prefeito falou, nessa altura, qualquer gasto para evitar que esse
problema pior e ainda vai ser menor do que se continuar assim.

Como se pode notar, o entendimento dos atores envolvidos na politica urbana e habitacional
ndo é homogéneo, com visdes distintas sobre o problema das ocupagdes informais e
alternativas de seu enfrentamento, destacando-se ainda que nem todas afinam-se com as
premissas de reforma urbana e dos marcos legais que enquadram a politica urbana, como sera

abordado adiante.

No que diz respeito a Habitacdo de Interesse Social, a SMDS realizou o cadastramento das
familias de baixa renda do municipio entre os meses de mar¢o e maio de 2013 (e segue
realizando-o conforme a demanda) com o intuito de identificar o indice referente ao déficit
habitacional do mesmo. O objetivo final desse levantamento é subsidiar a implantagdo do
PMCMV, cuja adesdo o municipio formalizou apenas em marco de 2013, quatro anos apos a
criagdo do mesmo pelo governo federal. Sobre esse processo, o chefe do Executivo municipal,

assim como os gestores e gerentes da SMDS, salientam que a gestdo anterior ndo aderiu ao
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programa anteriormente devido as incompatibilidades de natureza politico-partidaria em
relacdo ao governo federal, responsavel pelo PMCMV. Na avaliagdo desses atores, a adesdo
ao programa poderia ter minimizado o impacto do grande déficit habitacional do municipio,

caso houvesse sido implantado anteriormente.

Todavia, os servidores responsaveis pelas avaliacdes e contratacdes de projetos na Secretaria
Municipal de Obras (SEMOB) ressaltam que estdo encontrando grandes dificuldades para
viabilizarem os empreendimentos ligados ao PMCPV no municipio, devido a fatores como a
topografia altamente acidentada do municipio, a falta de terrenos para construcdo de prédios e
a resisténcia das empreiteiras em construirem um menor nimero de unidades em alguns

territorios, dentre outros.

Apesar desses problemas, em janeiro de 2016 foi apresentado ao Conselho Municipal de
Habitacdo (CMH) a planta do primeiro empreendimento do PMCMV que sera construido no
municipio. O condominio atendera familias com renda de até 1,5 salario, serd construido bem
préximo ao centro da cidade e, a pedido da administracdo local, terd uma estacao propria de
tratamento de agua e esgoto®®, além de areas destinadas a convivéncia, ao lazer e a pratica

esportiva. Conforme o mesmo gerente da SMDS mencionado anteriormente:

A prefeitura sofreu muita pressdo para ampliar o publico-alvo do Minha
Casa Minha Vida aqui, inclusive para interessados de fora do municipio, mas
a ideia sempre foi, desde o inicio, usar o programa para atender familias
mais carentes, em situacdo de risco social e geoldgico*. Durante o cadastro,
eu e a [assistente social da SMDS] fomos descobrindo que, se "dessem uma
apertada"”, somando outras rendas e até beneficios, muitas familias que
cadastramos conseguiriam entrar no programa, entdo a gente tem esperanca
[de que aquelas familias possam ser contempladas pelo PMCMV].

Embora Sabara tenha bons indicadores quanto ao fornecimento de servigos basicos como
abastecimento de agua, energia elétrica e a coleta de lixo, 0 municipio ainda carece bastante
de uma estrutura adequada de saneamento basico. Como pontuou a arquiteta responsavel pelo
PMSB (2014):

4% O atual prefeito de Sabard é médico sanitarista e, como tal, tem feito essa mesma exigéncia em
empreendimentos diversos desde que iniciou a sua gestao.

49 Entre os anos de 2015 e 2016, a Coordenadoria Municipal de Defesa Civil de Sabara (com apoio da Guarda
Municipal e da Policia Militar) atendeu a um nimero de ocorréncias atipico no periodo chuvoso, fato que levou a
PMS a decretar estado de emergéncia no més de janeiro. Um representante daquele 6rgdo afirmou que
aproximadamente 75% dos domicilios em Sabara estdo em areas de risco e que a maior parte das ocorréncias
foram registradas em "areas irregulares, onde as casas ndo passam pela vistoria da Defesa Civil e onde tem

algumas 'estradas clandestinas".
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Os dados oficiais sdo referentes a zona urbana. Na zona rural da cidade, onde
a COPASA ndo pode atuar, a prefeitura abastece as casas e sitios com agua
de poco, ndo potavel que é coletada e levada pelos caminhdes pipa. E
inacreditavel ver como que até hoje ndo sdo poucos 0s casos em Ravena e
adjacéncias, por exemplo, de pessoas seriamente doentes por contaminagdo
de veiculacdo hidrica; sdo doencas do seéculo XIX... E ficam todas
escondidas, quase ninguém sabe do que acontece por la nesse sentido. [...]
Durante 0 nosso diagnostico, nos visitamos cinco ETEs (Estacdes de
Tratamento de Esgoto) que ndo sei por que estdo em Sabara, porque elas
atendem outros municipios da regido metropolitana, mas o esgoto de &
mesmo passa longe; elas sdo inoperantes para 0 municipio.

Em relacdo a habitacdo, em especifico, o poder publico demonstra despreparo e inexperiéncia
para lidar com essa questdo, especialmente quando se trata da ocupacdo informal e/ou
irregular, fendmeno observado no municipio com intensidade nas duas Ultimas décadas e
destacado espontaneamente por todos os entrevistados. Além de ndo dispor de um aparato
institucional condizente com tal questdo - como serd visto adiante - as a¢cdes do alto escaldo
do Executivo frente a essa questdo vao frontalmente de encontro aos preceitos apregoados
pelo marco normativo federal. Outros gestores do mesmo Poder, todavia, tém estabelecido um
relativo equilibrio em relacdo aquela postura de feigdes retrogradas, pois, ainda que
mencionem a necessidade de controle do fluxo migratério destinado ao municipio (reservadas
as competéncias que Ihes cabem), tém visado ao tratamento adequado da populagéo envolvida
diretamente com esta questdo e a implementacdo de processos de regularizacdo fundiaria das

ocupacdes consolidadas.

4.4 Perfil demogréfico e socioecondmico do municipio

Disponibilizados por fontes oficiais, os dados e as informagdes que compdem os indicadores
demograficos e socioeconémicos sao relevantes para tracar-se o perfil do municipio, além de
fundamentarem o desenho de politicas publicas de quaisquer areas. A mobilizacdo de tais

dados aqui tem em vista complementar o perfil de Sabara de forma mais abrangente.

4.4.1 IDHM (indice de Desenvolvimento Humano Municipal)

De acordo com o Atlas de Desenvolvimento Humano no Brasil®®, o indice de

Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) de Sabara, referente aos anos de 1991, 2000 e

50 Estudo desenvolvido pelo Programa das Nag@es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2013) com a
participacdo da Fundacdo Jodo Pinheiro e do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA).
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2010, apresentou variacdes positivas em relacdo a todos os indicadores que o compdem, quais
sejam: renda, longevidade e educacao.

GRAFICO 06: IDHM comparado do municipio de Sabara - 1991, 2000, 2010

IDHM

1991 0.274 0,488

2000 0.492 0,621

2010 0.67 0,731
B Renda M Longevidade Educacdo

Fonte: PNUD, IPEA, Fundacéo Jodo Pinheiro (elaboracdo da autora)

Com um IDHM de 0,731, o municipio situa-se na faixa de Desenvolvimento Humano Alto
(0,700 - 0,799)°%, 0 que se deve a um incremento de 49,8% em seu IDHM nas duas décadas
anteriores, média de crescimento superior a nacional (47,46%) e inferior a estadual (52,93%).
No periodo mencionado, o subindice Educacdo foi o que mais cresceu em termos absolutos
(0,396), seguido pelos subindices Longevidade e Renda, ainda que o destaque fique para o
segundo, que, isoladamente, atinge a faixa de Desenvolvimento Humano Muito Alto, com
0,833. Com tais indices em matéria de desenvolvimento humano, em 2010, Sabara ocupava a
9932 posicdo no ranking nacional, dentre os 5565 municipios brasileiros e a 782 entre os 853

municipios mineiros.

Quanto ao Indice de Gini®2, o gréafico abaixo - que compreende o mesmo periodo dos

indicadores anteriores - demonstra que a desigualdade vem diminuindo no municipio:

51 Conforme o Atlas Brasil 2013, desenvolvido pelo PNUD, o indice de Desenvolvimento Humano ¢ dividido
em cinco faixas, quais sejam: Muito Baixo (entre 0 e 0,4999); Baixo (entre 0,500 e 0,599); Médio (entre 0,600 e
0,699); Alto (0,700 e 0,799); e Muito Alto (acima de 0,800).

52 O Indice de Gini tem por finalidade medir o grau de concentracdo de renda em um determinado grupo,
apontando a diferenga entre os rendimentos da populagdo mais pobre, variando de zero a um (IPEA, 2004). O
valor zero representa uma condicdo ficticia de igualdade em uma sociedade, ao passo que o valor um representa
0 oposto, ou seja, uma situacdo de completa desigualdade, onde apenas um individuo concentraria toda a renda.
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GRAFICO 07: indice de Gini do municipio de Sabara entre os anos 1991, 2000, 2010
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Fonte: PNUD, IPEA, Fundac&o Jo&o Pinheiro (elaboragédo da autora)

4.4.2 Demografia

De acordo com os dados do Censo 2010 do IBGE, Sabara é considerado um municipio de
médio porte®, pois possui uma populacéo total de 126.269 pessoas. A seguir, apresenta-se a
evolucdo da populacdo total entre os anos 1991, 2000 e 2010, seguida pela sua taxa de

crescimento anual abrangendo o0 mesmo periodo:

GRAFICO 08: Populag&o total do municipio de Sabara - 1991, 2000 e 2010
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Fonte: PNUD, IPEA, Fundacé&o Jodo Pinheiro (elaboragéo da autora)

Ao analisar-se isoladamente a concentracdo populacional do municipio, a densidade
demografica de Sabard (417,8 habitantes por km?)>* é elevada se comparada as médias
nacional (22,4 hab/km?) e estadual (32,4 hab/km?). Todavia, tal média do municipio em
questdo mostra-se similar a densidade populacional média dos municipios da RMBH (392
hab/km?) e chega a ser bastante inferior & da capital, que é de expressivos 7.167 hab/km?.

Como descreve o PECS (2013), assim como nos demais municipios que compdem a
RMBH, houve um crescimento demografico notavel deste municipio entre os anos de 1991 e
2010 (39,71%), o que se deve principalmente a migracao, cujo maior polo de atragéo local ¢ a

capital mineira, como abordado anteriormente. Nesse conjunto de municipios, segundo o

53 Conforme pardmetros estabelecidos pelo IBGE (2010), um municipio de médio porte é aquele cuja populagdo
varia de 50.000 a 249.999 habitantes.

54 O municipio de Sabara, também segundo o IBGE (2010), possui area de 302,173 km2, sendo que 13,30 km?2
correspondem & &rea urbana.
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IBGE (2010), Sabard é o que apresenta uma populagdo migrante com peso mais
representativo, pois mais da metade de sua populacdo atual (53%) provém
predominantemente de outros municipios mineiros ou estados da federacdo. Essa dindmica,
conforme o estudo mencionado, é causada pelo fato de a maioria dos municipios
metropolitanos caracterizar-se como "cidades dormitorio™ dos funcionérios do setor terciario
de Belo Horizonte, dada a polarizagdo exercida pela capital. Em meio a essa conjuntura, tais
municipios recebem grandes contingentes de migrantes que, atraidos pela metrdpole
referenciada, encontram em suas cidades adjacentes opcbes de moradia e transporte mais
condizentes com sua condigédo socioecondmica, geralmente caracterizada pela baixa renda.
Esse fendmeno contribuiu, dentre outros fatores, para com o encolhimento
proporcional expressivo da populacao rural em relacdo a urbana nas ultimas décadas. Como
demonstra o grafico abaixo, entre os anos de 1991 e 2010, o nimero de habitantes das areas

rurais do municipio diminuiu aproximadamente 85%.

GRAFICO 09: Proporcao das populagdes rural e urbana do municipio de Sabara em relagdo a populagio
total - 1991, 2000 e 2010
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Fonte: PNUD, IPEA, Fundac&o Jodo Pinheiro (elaboragédo da autora)

Enquanto a populagdo rural do municipio caiu significativamente entre 1991 e 2010, como
demonstrado, a populacdo urbana cresceu 50,75% de 1991 a 2000, passando de 74.757 para
112.694 habitantes. Sobre isso, 0 PMSB (2014) alerta para a dificuldade que 0os municipios
tém de expandirem as infraestruturas urbanas em compatibilidade com o crescimento da
populacdo urbana, sobretudo quando isto ocorre de forma abrupta, como no caso deste
municipio e no periodo relatado. Conforme o estudo indicado, tal descompasso pode acarretar
problemas como o excesso de area impermeabilizada e 0 aumento de problemas urbanisticos
cronicos (enchentes, areas de deslizamentos, etc.), além do aumento de doencas de veiculacéo

hidrica, dentre outros problemas.
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A projecdo para 0 municipio, contudo, é de diminui¢do do crescimento populacional. Segundo

0 IBGE, a previsdo é de que Sabara tenha, em 2030, cerca de 144.000 habitantes, em uma

perspectiva de crescimento cada vez menor, como demonstra o Gréafico 10:

GRAFICO 10: Projecéo do crescimento demogréafico de Sabara
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Fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro (2008); IBGE (2010) [elaboracdo do PMSB (2014)]

4.4.5 Produto Interno Bruto Municipal (PIBM) e renda per capita municipais

Segundo o Censo 2010 do IBGE, o PIBM de Sabara € de R$ 1.477.868.000,00, o que
equivale a um PIB per capita de R$ 11.708,76 e contribui com, aproximadamente, 1,4% do

PIB da RMBH.

Os setores que mais contribuem para a geracdo de riqueza no municipio sdo o de

servicos e o industrial, que, respectivamente, representam 52% e 48% do PIBM local. Em

meio a esses setores hd que se destacar a j& mencionada extracdo mineral (principalmente

minério de ferro e ouro) e o turismo, ja que se trata de uma cidade fundada no fim do século

XVII que, notadamente, guarda importantes monumentos e objetos da memoria histérica e

cultural do periodo barroco. O setor agropecuario, por outro lado, ndo contribuiu com o PIBM

de maneira expressiva, embora tenha crescido notavelmente entre os anos 2000 e 2010.

4.4.6 Trabalho e renda
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Dados do Censo IBGE 2010 denotam que o nivel de formalidade da economia sabarense é
significativo, pois, segundo esta fonte, 59% dos trabalhadores locais estdo empregados com
carteira assinada. Esse indice encontra-se acima daqueles apresentados por Belo Horizonte
(57%), Minas Gerais (46,4%) e Brasil (45,3%) no mesmo periodo.

Quanto a situacdo ocupacional da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) do municipio, 0s
dados oficiais demonstram que esta esta majoritariamente ocupada (69%), enquanto quase 1/4

estd desocupada (24%), ao passo que ha um pequeno nimero de inativos (7%).

GRAFICO 11: Ocupacéo da populacdo de 18 anos ou mais no municipio de Sabara - 2010
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Fonte: PNUD, IPEA, Fundacé&o Jodo Pinheiro (elaboragdo da autora)

Em seguida, tem-se o Quadro 04, que informa os valores correspondentes aos indicadores de
nivel educacional e de rendimento médio dos ocupados entre os anos de 2000 e 2010 e o
Gréafico 12, que demonstra a evolucdo da renda média desta parcela da popula¢do no mesmo

periodo.

QUADRO 04: Nivel educacional e rendimento médio dos ocupados com 18 anos ou mais ho municipio de
Sabard - 2000 e 2010

Indicadores Ano

Nivel educacional dos ocupados 2000 2010

% dos ocupados com fundamental completo 46,98 | 63,94
% dos ocupados com médio completo 28,12 | 45,68
Rendimento médio 2000 2010

% dos ocupados com rendimento de até 1 s.m. 42,92 9,60
% dos ocupados com rendimento de até 2 s.m. 77,99 | 74,64
Percentual dos ocupados com rendimento de até 5 salarios minimos 95,33 | 94,91

Fonte: PNUD, IPEA, Fundacéo Jodo Pinheiro
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GRAFICO 12: Renda per capita dos ocupados no municipio de Sabara - 1991, 2000, 2010
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Fonte: PNUD, IPEA, Fundac&o Jodo Pinheiro (elaboragédo da autora)

Ao desmembrar a renda média da populacdo local por domicilios, o IBGE (IBGE, 2010)
revela que a maior parte destes (mais de 40%) apresenta uma renda entre 2 e 5 salarios
minimos que, na data de realizacdo do presente estudo, correspondia a R$678,00.

Em se tratando da relacdo entre as principais atividades econdmicas do municipio e a geracdo
de postos de trabalho (atrelados a evolugdo do PIBM), constata-se que a geracao e a oferta de
empregos em Sabara encontram-se mais concentradas no setor de servigos, que mantém 74%
dos municipes empregados, seguido pelos setores industrial e agropecuério, que empregam,
respectivamente, 24% e 2% dos habitantes locais.

4.4.7 Vulnerabilidade social

Os indicadores abaixo, fornecidos pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) (2013) expdem a situacdo da populagdo sabarense quanto a

exposicao a vulnerabilidade social:

QUADRO 05: Indicadores de habitacdo do municipio de Sabara - 1991, 2000 e 2010

Criancas e Jovens 1991 | 2000 | 2010
Mortalidade infantil 34,76 | 26,63 | 15,40
% de criangas de 0 a 5 anos fora da escola - 77,52 | 56,00
% de criangas de 6 a 14 fora da escola 16,69 | 3,93 | 2,66

% de pessoas de 15 a 24 anos que nao estudam, ndo trabalham e sdo | | -5 | 754
vulneraveis, na populacdo dessa faixa ' '

% de mulheres de 10 a 17 anos que tiveram filhos 1,40 | 3,75 | 2,17

Taxa de atividade - 10 a 14 anos - 413 | 3,83
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Familia 1991 | 2000 | 2010

% de méaes chefes de familia sem fundamental e com filho menor, no total de
maes chefes de familia 15611 19,30 | 18,42

% de vulneraveis e dependentes de idosos 1,72 | 1,75 | 1,29

% de criangas com até 14 anos de idade que tém renda domiciliar per capita 1844 | 1101 | 278
igual ou inferior a R$ 70,00 mensais ' ' '

Trabalho e Renda 1991 | 2000 | 2010

% de vulneraveis a pobreza 60,69 | 45,06 | 25,27

% de pessoas de 18 anos ou mais sem fundamental completo e em ocupagéo i 4164 | 2890
informal ' '

% de extremamente pobres 11,76 | 6,14 | 1,51

% de pobres 32,66 | 21,28 | 7,08

Condicéo de Moradia 1991 | 2000 | 2010

% da populagdo em domicilios com banheiro e 4gua encanada 81,47 | 90,92 | 96,71

% da populacdo em domicilios com dgua encanada 85,31 | 92,17 | 97,28

% da populacdo em domicilios com energia elétrica 96,63 | 99,24 | 99,91

% da populagdo em domicilios com coleta de lixo (somente para populacéo

56,15 | 80,14 | 96,05
urbana)

Fonte: PNUD, IPEA, Fundacéo Jodo Pinheiro

A partir da mesma fonte é possivel estimar que as faixas etarias que, predominantemente,
estdo em situacdo de extrema pobreza compreendem a dos 5-14 anos e a dos 20-39 anos. Da
mesma forma, o Quadro 06 demonstra o nimero de familias que estdo cadastradas no
Cadastro Unico do Municipio (CadUnico), observando que uma parcela significativa destas

familias possui renda per capita inferior a 1/2 salario minimo.

QUADRO 06: Total de familias cadastradas no CadUnico por faixa de renda em Sabaréa - Maio/13

Renda Quantidade
Renda per capita mensal de até 1/2 salario minimo 10.313
Renda per capita mensal de até R$ 140,00 7.286
Renda per capita mensal entre R$ 70,00 e R$ 140,00 3.971
Renda per capita mensal de até R$ 70,00 3.315

Fonte: MDS (2013)

Para custear os beneficios com as familias inscritas no CadUnico, de acordo com o MDS, o
municipio de Sabard recebe mensalmente o equivalente a R$ 5.997.683,17. Essa verba
respalda também a manutencdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) que,
operacionalizada em ambito local pela Rede SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social),
estabelece diretrizes para o plano de acompanhamento, monitoramento e avaliagdo de
programas, projetos e beneficios de protecdo social béasica ou especial para familias,

individuos e grupos em situacdo de vulnerabilidade social. Cabe ao municipio a
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responsabilidade de manter atualizadas suas bases de dados nos subsistemas e aplicativos da
Rede SUAS as informacdes pertinentes as familias inscritas no CadUnico, a partir dos

critérios que regem a adesdo ao Programa Bolsa Familia (PBF).

Dentre os beneficios viabilizados pelo SUAS em Sabara, segundo o Ministério de
Desenvolvimento Social (MDS), o PBF é concedido a 4.527 familias, embora haja uma
estimativa de que h& 6.860 familias cujo perfil socioeconémico é compativel com os critérios
de atendimento deste programa, ao passo que o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) é

pago a 709 pessoas.

Outro viés de atuacdo importante do SUAS em nivel local diz respeito ao Programa de
Atencdo Integral as Familias (PAIF). O municipio possui capacidade para atender 2.000
beneficiarios, além das familias que, igualmente, encontram-se em situacdo de
vulnerabilidade e risco sociais. A rede de atendimento socioassistencial do municipio conta
ainda com 01 Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) e 04
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), sendo que estes se encontram instalados
em territorios com maiores indices de vulnerabilidade social (bairros Nossa Senhora de
Fatima, Borges, General Carneiro e Ro¢a Grande). A tabela abaixo sintetiza os dados

referentes as familias e aos individuos atendidos por programas sociais federais em Sabara:

Paralelamente a Rede SUAS, Sabara conta com 34 associa¢fes comunitarias de Assisténcia
Social que prestam servicos a populacdo local e, em muitos casos, através de convénios

firmados com os poderes publicos municipal, estadual e ou federal.

Os atuais gestores da SMDS ressaltaram que este setor esta sendo reestruturado, tanto fisica
guanto institucionalmente, com vistas a ampliacdo e a melhora da qualidade do atendimento
aos individuos e familias em situacdo de vulnerabilidade social. Segundo a atual secretéria,
que € assistente social, ao assumirem a gestdo da SMDS, ela e os gerentes responsaveis pela
pasta descobriram que o Fundo Municipal de Assisténcia Social continha uma verba de mais
de R$ 10.000.000,00 que, prestes a ser estornada para a Unido, era desconhecida pelos
servidores do setor. A partir disso, segundo ela, foi possivel instalar a SDS em um imovel
mais amplo e bem localizado, realizar as aquisi¢es de bens e suprimentos de uso interno,
assim como de dois automoveis para uso dos servidores em servi¢o e promover campanhas de

divulgacéo dos servidos prestados pela secretaria, dentre outras medidas.
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Em que pese o fato de o IDHM sabarense ter apresentado uma evolugéo substantiva entre os
anos de 1991 e 2010, os dados referentes aos indicadores mencionados (demografia, PIB e
renda per capita, trabalho e renda e vulnerabilidade social) remetem a um municipio
relativamente fragil em termos socioecondmicos, assim como a maioria dos demais
municipios que compde a RMBH. A composicdo e a dinamica demogréaficas expostas, o0
PIBM e a renda média pouco significativos e os indicadores de vulnerabilidade social
denotam o perfil tipico de uma “cidade-dormitério™, cuja méao de obra local atua, sobretudo,

no setor de servigos na capital e em cidades da mesma regido.

4.5 Perfil administrativo do municipio

Nesse topico, intenta-se descrever brevemente o aparato da maquina publica da Prefeitura
Municipal de Sabara (PMS), responsavel por implementar os instrumentos urbanisticos
previstos pelo Plano Diretor do Municipio. Como os titulos dos subtdpicos dessa secdo
sugerem, a seguir encontram-se descritas a estrutura institucional geral da PMS (com destaque
para os setores responsaveis pela conducdo da Politica Urbana no municipio) e as condi¢des
administrativas, financeiras e técnicas das quais o poder publico municipal dispde para lidar

com a questéo urbana.

4.5.1 Estrutura institucional do poder publico local

A Lei Municipal n. 1.367, de 16 de janeiro de 2006 dispOe sobre a estrutura organizacional do
Poder Executivo do municipio de Sabara e estabelece principios e diretrizes de gestdo, além
de prever a interacdo entre as diferentes secretarias municipais e acGes cooperativas com 0s
demais entes federativos e a sociedade civil. Objetivamente, tal lei assim descreve a
organizacdo institucional do Executivo municipal:

Art. 5°. O Poder Executivo Municipal tem a sua estrutura organizacional

composta de Secretarias, Superintendéncias, DivisGes, Geréncias,
Coordenacdes, 6rgdos colegiados e 6rgdos de assessoramento direto.

Art. 6° A Administragdo Direta, subordinada diretamente ao Chefe
do Poder Executivo, passa a ter a seguinte estrutura organizacional:
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I.  Controladoria Geral do Municipio
Il.  Procuradoria Geral do Municipio
I1l.  Secretaria Municipal de Governo
IV.  Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo
V.  Secretaria Municipal de Administracdo
VI.  Secretaria Municipal de Recursos Humanos
VII.  Secretaria Municipal de Fazenda
VIIl.  Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico
IX.  Secretaria Municipal de Obras
X.  Secretaria Municipal de Educacdo
XI.  Secretaria Municipal de Saude
XII.  Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social
XIIl.  Secretaria Municipal de Esportes
XIV.  Secretaria Municipal de Cultura
XV.  Secretaria Municipal de Turismo
XVI.  Secretaria Municipal de Meio Ambiente
XVII.  Secretaria Municipal de Defesa Social
XVII.  Administragfes Regionais

Art. 7° As Secretarias Municipais terdo, em sua composi¢éo,
geréncias, as quais se subdividirdo em coordenacdes.

[..]

8§ 2°, As Secretarias articular-se-ao entre si para o atingimento de suas
finalidades, bem como com orgdos e entidades federais, estaduais e
municipais e com organizacfes sociais e a iniciativa privada (SABARA,
2006).

As secretarias mais diretamente envolvidas com a Politica Urbana no municipio sdo a de
Desenvolvimento Social, a de Meio Ambiente e a de Obras, por lidarem, respectivamente,
com habitacdo/habitacdo de interesse social, gerenciamento do uso e da ocupac¢do do solo e
com infraestrutura na localidade. Segundo 0s gestores responsaveis pelas pastas de
Desenvolvimento Social e de Obras, a atual gestdo tem buscado fomentar a atuagéo conjunta
das secretarias acima referenciadas, tendo em vista a natureza interdependente do
desenvolvimento de suas acdes. Para isso, ainda conforme aqueles servidores, frequentemente
sdo promovidos encontros entre gestores e técnicos das diferentes secretarias para discutirem

estratégias e acdes conjuntas que as envolvem, respeitadas as competéncias de cada uma.

4.5.2 Condigdes financeiras, técnicas e administrativas

Os dados que embasam os graficos que seguem foram disponibilizados pela Secretaria

Municipal da Fazenda de Sabard (SMF) e pelo Portal "Meu Municipio”, site que publica
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dados e indicadores financeiros de todos os municipios do pais. Com excecdo dos indicadores
gerenciais, 0s numeros apresentados no presente topico referem-se ao exercicio fiscal do ano
de 2015.

Os Gréficos 13 e 14 apresentam, respectivamente, a relacdo proporcional entre a receita e a
despesa totais do municipio no exercicio fiscal de 2015 e a composic¢éo da receita total quanto

a origem (arrecadacdo propria e transferéncias intergovernamentais).

GRAFICO 13: Relagdo entre Receita e Despesa totais anuais do municipio de Sabara - 2015

Receita Total (RT)
RS 179.488.00Q

Despesa Total (87,5% da RT)
RS 156.975.000

Fonte: Secretaria da Fazenda da Prefeitura Municipal de Sabara (elaboracao da autora)

GRAFICO 14: Composigdo da Receita total anual do municipio de Sabaréa - 2015

Receita Total - 2015: R$ 179.488.000

M Receita prépria

 Transferéncias
intergovernamentais

Fonte: Secretaria da Fazenda da Prefeitura Municipal de Sabara (elaboragéo da autora)

A arrecadacdo do municipio é considerada baixa pelos gestores da PMS, cujo Executivo,
como colocado anteriormente, tem buscado negociar com o Poder Legislativo municipal e

com empresarios da RMBH a implantacdo de um novo parque industrial na cidade,
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aproveitando-se das vantagens de carater logistico que a localidade oferece aos
empreendedores. Além disso, segundo alguns gestores, também estdo sendo feitos
levantamentos para averiguar se 0s repasses pecuniarios (royalties) realizados pelas empresas
mineradoras que atuam no municipio estdo de acordo com o que € estipulado por lei, uma vez
que se especula que esta fonte de recursos esteja defasada. Por meio de tais medidas, segundo
os servidores mencionados, espera-se elevar a arrecadacdo do municipio para que seja
possivel ampliar a capacidade do mesmo quanto a melhoria da qualidade da prestacdo dos
servigos publicos em seu ambito. Atualmente, conforme os mesmos atores, a viabilizacdo dos
investimentos em praticamente todas as areas depende fundamentalmente da efetivacdo de
parcerias com a Unido, dada a baixa capacidade que o municipio tem para aportar montantes

suficientemente significativos para fazé-lo com autonomia®.

Em relacdo a Despesa total, especificamente, o Grafico 15 expBe seu valor global para o
exercicio fiscal de 2015 repartindo-o por cada funcdo orcamentaria e suas respectivas

porcentagens relativas ao montante comprometido.

GRAFICO 15: Despesa total anual do municipio de Sabara por fungdo orcamentaria (em reais) - 2015

Legislativa 6.754.765,79

Administragdo 82.337.606,83

Seguranga
Publica
Assisténcia
Social
Previdéncia
Social

590.000,00
9.529.578,44
17.759.000,00
Saude 66.763.595,18

Educagdo 66.533.455,54

/ Cultura
Despesa total V' 2.767.700,00

156.975.000 Urbanismo 25.206.500,56

Saneamento 5.000

Gestdo
Ambiental
Comércio e

servicos

5.740.000,00
123.000,00

Transporte 1.100.000,00

Desporto e
lazer
Encargos
especiais
Despesas de
contingéncia

Fonte: Secretaria da Fazenda da Prefeitura Municipal de Sabara (elaboracao da autora)

46.000,00
1.653.895,00

589.214,08

55 O Balancete da Receita de 2015 apresentado pela Secretaria Municipal da Fazenda aponta que, a titulo de
"Transferéncias de Convénios", o municipio arrecadou neste periodo R$ 23.900.765,89, sendo que a maior parte
deste montante foi oriundo da Uni&o.
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Além da relagdo entre a receita e a despesa globais do municipio, vale apontar ainda alguns
indicadores gerenciais que contribuem para que se possa inferir a qualidade do gasto da
maquina publica municipal, assim como suas principais demandas e caréncias, tal como

expostos pelo Gréafico 16:

GRAFICO 16: Indicadores gerenciais da Prefeitura Municipal de Sabara - 2014

Receita Tributaria per
Indicadores capita

gerenciais R$ 191,20

Vinculagdo da Receita
Corrente

53,42%

Capacidade de poupar
11,11%

Resultado Fiscal
3,68%

Despesa com prestagao
de servigo per capita

RS 1.116,70

Investimento per
capita

RS 108,86

Endividamento bruto
10,16%

Fonte: Portal ""Meu Municipio" (elaboracéo da autora)

Para além dos dados e informacdes oficiais a respeito da estrutura institucional e da situacdo
financeira do municipio, as entrevistas com gestores, gerentes e técnicos da PMS foram
fundamentais para fazer-se, efetivamente, uma andlise de cunho qualitativo sobre as
condigdes financeiras, técnicas e administrativas das quais a PMS dispde para lidar com a
questdo urbana. Da mesma forma, contribuiram os consultores que atuaram em parceria com
0 poder publico local quando da elaboracdo de diagndsticos referentes a infraestrutura urbana

municipal como um todo.

Os apontamentos feitos pelos atores supracitados - sobretudo quanto aos fatores limitadores

do poder publico local face as demandas que a dinamica urbana experimentada por um
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municipio metropolitano impde - sdo notadamente semelhantes entre si e corroboram com
aqueles que constam na literatura especializada nesta questdo®®. Entre os fatores mencionados,

foram mais comumente citadas limitacoes referentes:

e 4 falta de estrutura das secretarias (espacgo fisico e suprimentos insuficientes, além da
impossibilidade de contratar servicos de apoio como pesquisas e O
georreferenciamento espacial, para respaldar o planejamento de politicas publicas e o

monitoramento dos vazios urbanos, dentre outros recursos);

e ao numero insuficiente de servidores (fator que se desdobra em outras queixas como a
sobrecarga de trabalho, a alta rotatividade de pessoal e a consequente dificuldade de se

estabelecer um plano de acdo continuo);

e a0s baixos salarios e a auséncia de planos de carreira, que repelem profissionais mais

bem qualificados e fomentam a ja mencionada rotatividade elevada das secretarias;
e a baixa capacidade de investimento do municipio;
e ainstabilidade institucional da PMS como um todo;

e ao predominio de demandas politicas sobre o servigo publico, em detrimento do

atendimento de trato técnico ao interesse coletivo.

Como Maricato (2010) analisa de forma geral, ndo bastasse o historico padrdo excludente de
urbanizacdo brasileiro que reflete a divida social do pais para com as camadas mais
vulnerdveis da sociedade, a atual conjuntura imposta pela presente fase do capitalismo
globalizado aprofunda as mazelas urbanas e as distribui entre municipios de diferentes portes.
E nesse contexto que municipios considerados de pequeno e médio porte (como Sabard)
passaram a estar inseridos e, enquanto territérios eminentemente urbanos, atualmente sdo
obrigados a lidar com problemas e conflitos tipicos das metrdpoles, como o crescimento
desordenado dos assentamentos precarios, trafego intenso, informalidade, trafico de drogas e

violéncia.

Conquanto a extensdo desse cenario aos municipios de pequeno e medio porte torne cada vez
mais urgente a necessidade do planejamento urbano, Arretche (2012) afirma que o que

geralmente se constata nessas localidades é justamente a falta de estrutura juridico-

% Ver Arretche (2008).
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institucional e financeira para tratar de forma efetiva territorios com conflitos de toda ordem e

cada vez maiores.

O perfil do municipio de Sabard, tal como descrito neste capitulo, identifica-se sinteticamente
com a conjuntura descrita pelas autoras mencionadas, uma vez que este interage com a capital
em diversos vieses ao mesmo tempo em que lida com toda a dindmica do "transbordamento”
desta, ao passo que experimenta toda espécie de limitagdes quando ao desenho do seu aparato

institucional e as proprias condigdes financeiras, técnicas e administrativas.

Tracado esse perfil, com vistas a compreender e analisar o contexto do municipio estudado, o
proximo capitulo é dedicado a identificagdo e a analise da aplicagdo dos instrumentos

urbanisticos previstos pelo Estatuto da Cidade no ambito da localidade em quest&o.
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5 ESTATUTO DA CIDADE E |IMPLEMENTACAO DOS
INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E GESTAO URBANA NO
MUNICIPIO DE SABARA

O presente capitulo visa a expor e a analisar 0 marco urbanistico de Sabard, enfatizando os
instrumentos urbanisticos nele contidos. Essa parte da pesquisa é iniciada a partir de uma
breve explanacao acerca do processo legislativo municipal no que tange a Politica Urbana no
mesmo ambito, passa pela relacdo de leis municipais referentes a este campo (além da
referéncia ao Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMBH) e, por fim, pelo
contetdo do Plano Diretor Municipal. Este ultimo, por sua vez, tem seus principios, diretrizes
e instrumentos analisados em paralelo com aqueles dispostos no Estatuto da Cidade,
responsavel por origind-los localmente, a fim de inferir-se se e como se da a implementacédo

destes dispositivos no municipio em questao.

5.1 Processo legislativo e marco urbanistico municipais

Inteirar-se sobre o processo legislativo sabarense referente ao marco urbanistico municipal
requer ir em busca de servidores dos Poderes Legislativo e Executivo que o vivenciaram em
diferentes periodos, pois sdo raros os registros encontrados na Camara Municipal ou na PMS

sobre isto.

Ao rebuscar o processo gque, ao longo dos anos, levou a construcdo das leis que compdem o
marco urbanistico de Sabara, um consultor legislativo®” e um secretario de Governo®®
descrevem uma situacdo perene de aparente apatia do Legislativo frente as diferentes
demandas municipais cujo trato Ihe caberia. Com diferentes palavras, eles explicaram por que,
a seu ver, a Camara Municipal ndo demonstra ter um perfil proativo quanto ao seu papel em
relagdo a producdo legislativa e a fiscalizacdo relativas as diferentes politicas. Segundo o
secretario de governo,

0 que chega la eles votam, mas precisa apresentar proposta, senao fica ilegal

e ai ndo da. Algumas vezes, dependendo do que for a matéria do Projeto de

Lei, tem que negociar com eles; chamar aqui (os vereadores) ou ir l1& (na

Camara), mas até que, na maioria das vezes, costuma sair do que jeito que a
gente (0 Executivo) precisa.

57 Aposentado, o entrevistado atuou na Camara Municipal de 1981 a 2002.
%8 Esse entrevistado é servidor municipal ha quase quarenta anos.
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Diante da lista de leis que comp&em o marco urbanistico do municipio, o consultor legislativo
lembra que a iniciativa da maioria destas leis partiu do Executivo e em momentos especificos,
como o periodo imediatamente posterior a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e a
aprovacdo do Estatuto da Cidade. Corroborando com a fala do secretario de governo, ele
relatou que
[...] sempre foi assim... Desde que eu entrei I& [...] até quando eu sai, pouco
depois que o Estatuto (da Cidade) foi aprovado, desse assunto (Politica
Urbana) s6 entravam com Projetos de Lei se fosse por causa de algum

incentivo externo, quando uma coisa mais importante acontecia e forcava
eles a elaborar alguma lei sobre aquilo.

A observacdo sobre as datas de aprovacao das leis urbanisticas de Sabaré parece confirmar
essa exposicdo de ambos, pois, com poucas excecles, € perceptivel que a maioria delas foi

aprovada em periodos nos quais houve exigéncias e recomendacdes legais.

Nesse caso (vide Quadro 07), a Lei Municipal 994/02 foi aprovada pouco depois do Estatuto
da Cidade, enquanto a Lei Complementar Municipal 12/08 (Plano Diretor) e suas correlatas (a
Lei Municipal 1.606/08 e a Lei Municipal 1.607) foram aprovadas quando da ja mencionada
campanha que o MCidades organizou para incentivar os municipios a elaborarem seus

instrumentos basicos de gestao da politica urbana local, dentre outros exemplos.

Um dos vereadores entrevistados® pertencia a base aliada na época da aprovacdo das leis
supracitadas e afirmou que o processo de tramitacdo e de aprovacdo do Plano Diretor (cuja
elaboracdo foi feita por uma consultoria externa) e de suas leis correlatas se deu sem maiores
sobressaltos. Naquele periodo, segundo ele, o arranjo politico-partidario era favoravel ao
Executivo, que detinha a maioria na Camara Municipal e, por isto, ndo se deparou com

grandes objecdes para cumprir com aquele seu intento.

Compondo atualmente a base do governo, outro vereador disse que as duas Ultimas gestdes
(conduzidas por aliados do prefeito antecessor a eles, que teve dois mandatos consecutivos)
eram muito insuladas, mas, mesmo assim, eram feitos investimentos no aliciamento dos
membros do Legislativo e em préticas de cunho clientelista junto a populacdo. Segundo ele, o
primeiro desses prefeitos, que elegeu os dois subsequentes

[...] é uma pessoa muito carismatica e, durante varios anos, quase todos 0s

vereadores eram aliados dele, porque aceitavam isto em troca até de a filha
trabalhar na Camara servindo cafezinho. Na maioria dos bairros fora da

59 O referido vereador esta cumprindo o seu quinto mandato consecutivo.
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Sede, ele paga transporte, churrascos para o pessoal de AssociagOes de
Bairro e de times de futebol e até ambulancia. [...] Até hoje tem gente que
vai ao gabinete do prefeito querendo que ele pague conta de luz, agua,
telefone e até das "Casas Bahia".

Esse tipo de relato vai ao encontro do que uma consultora em arquitetura que atuou no

municipio quando da construcdo do PMSB (2014) falou a respeito da relacdo mantida entre a

sua equipe e o chefe do Executivo naquele periodo®:
Ele era muito fechado para a nossa equipe e parecia ter medo de que a nossa
intencdo ali fosse mais do que buscar subsidios para construirmos o PMSB.
[...] Quando terminou o mandato dele (do prefeito anterior), nds ainda
trabalhamos |4 por mais alguns meses e soube que, antes de sair, alguns
funcionéarios salvaram documentos oficiais por conta propria, porque, como
ndo foram reeleitos, sairam apagando as coisas, fazendo uma "queima de
arquivo", né?!. Depois eu até levei uma copia do Plano de Habitacdo de

Sabara feito por outra empresa para uma arquiteta de 1a4 (da PMS), porque
ela nem sabia que isso existia.

O panorama atual sobre o processo legislativo, tal como relatado pelos vereadores
entrevistados, ndo se distingue significativamente daquele ilustrado pelos servidores mais
antigos. Um deles pontua que, embora a Camara Municipal tenha, dentre outras agdes, criado
mecanismos para estreitar suas relacdes com a populacdo e comissdes tematicas para estudar
os Projetos de Lei (nenhuma delas ligada ao desenvolvimento urbano), o perfil médio dos
atuais membros do Legislativo Municipal ndo corresponde aquele demandado pelos desafios
do presente. A seu ver,

a maioria deles ndo tem interesse em estudar os Projetos (de Lei) e ndo veem
a cidade como um todo; eles se preocupam mais em usar o tempo do
expediente para atender os eleitores dos bairros onde eles moram, até
pagando contas pessoais deles. A populacdo também participa pouco, acho

que porque Sabara é uma cidade-dormitério. Isso é ruim porque fragiliza a
Camara.

Contudo, o mesmo vereador pondera que, nos Ultimos anos, houve avancos no que diz
respeito a qualidade do relacionamento entre os colegas de diferentes Legendas Partidarias
gue, em alguns momentos, chegam a contribuir com projetos de opositores, quando estes se
mostram benéficos a coletividade. Da mesma forma, ele afirma que

tem sido muito produtivas as negociagdes com o Executivo, porque hoje nos

conseguimos conversar com o pessoal 14, porque antes isto era impossivel. A
Lei de Uso e Ocupacdo do Solo mesmo (aprovada em novembro de 2015) ia

80 O ex-prefeito (assim como o antigo vice-prefeito) foi condenado pela Justica Eleitoral do municipio no inicio
de 2013 pela acusacdo de abuso no uso do cargo e dos programas sociais municipais durante a campanha
eleitoral na qual foi derrotado. Ambos ficardo, contados a partir daquele ano, inelegiveis por oito anos por
determinacg&o judicial.
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e voltava de 14 (do Executivo), por causa das Emendas que o pessoal aqui (0s
vereadores na Camara) propunha.

Afirmacdo semelhante foi feita pelos secretarios de Desenvolvimento Social, de Obras e de
Planejamento. Segundo eles préprios, tem sido necessario estreitar o dialogo com o
Legislativo Municipal a fim de alcangarem os objetivos requeridos de suas respectivas pastas.
Para o secretario de Planejamento,
0 Legislativo tem respondido rapido as nossas requisicdes e isto tem feito
com que nbés possamos planejar melhor as acBes de desenvolvimento
econdmico do municipio, que é pobre em potencial de arrecadacdo e tem
perdido muita receita para municipios vizinhos, como Caeté e para empresas
publicas como a COPASA, por causa de contratos mal feitos pelas gestdes
anteriores [...]. No meio dessa desordem, dessa coisa de passar mais da
metade dessa gestdo "pondo a casa em ordem", n6s conseguimos aprovar o
novo Caodigo Tributario no finalzinho de 2013 e a revisdo da Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo agora em 2015, que tem o novo perimetro urbano e 0s
desenhos certinhos do zoneamento. Isso € muito importante pra gente
conseguir planejar as politicas publicas, principalmente depois de incluir as
areas que ndo estavam sujeitas a legislagdo urbanistica, tanto pra adequar
quanto pra equipar. [...] Essa lei também serviu pra adequar o perimetro
urbano ao artigo 42-B do Estatuto da Cidade e a Agéncia Metropolitana

cobrou muito isto da gente, porque Sabaré estd em uma area estratégica para
a RMBH em termos de logistica.

Dentro do escopo de sua pasta, a secretaria de Desenvolvimento Social e um gerente da
mesma secretaria desenharam uma conjectura bastante semelhante aquela exposta pelo
secretario de Planejamento em relacdo ao Legislativo. Segundo eles, ao assumirem a gestao
da pasta de Desenvolvimento Social, se depararam com grandes desafios de natureza legal,
institucional e financeira, cujas arestas, segundos 0s mesmos, estdo sendo aparadas
gradualmente. Além disso, como visto no capitulo anterior, ambos ressaltam que ha uma
demanda crescente por servicos de Assisténcia Social no municipio, que tem absorvido um
fluxo continuo de pessoas de baixa renda, além de a geréncia da Habitacdo de Interesse Social

estar sob responsabilidade desta mesma secretaria.

Portanto, para lidar com os imbroglios envolvendo essas questdes, 0s gestores mencionados
tém declaradamente contado com o apoio da Camara Municipal, 6rgdo ao qual a secretaria
afirma ter "transito livre™ para solicitar, esporadicamente, que algumas leis sejam votadas

mais rapidamente.

Uma das leis elaboradas pela Pasta do Desenvolvimento Social e aprovada recentemente (em
novembro de 2015) trata das concessdes dos Beneficios Eventuais na area da Assisténcia

Social (Lei Municipal 2.119/15). Embora tais beneficios sejam especificos dessa politica, a
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secretéria diz ter solicitado ao Legislativo a inclusdo do "Auxilio Kit Reforma™ (Inciso VII do
art. 9°) no contetudo da mesma, com o intuito de coibir as doacdes irregulares de materiais de
construcdo para a populacdo de baixa renda por parte de alguns agentes politicos, ao

regulamentar este beneficio.
Quanto a Habitagéo de Interesse Social, o gerente da mesma secretaria colocou que

Esta sendo um desafio tentar reformular as leis que regulamentam a criacéo
do Conselho Municipal de Habitac&o e do Fundos de Habitag&o, porque, por
enquanto, ndo temos como contratar pessoal especializado pra ajudar com a
revisdo delas, que ficaram precarias e sobrepostas. Enquanto isso ndo
acontece, a gente fica "amarrado™ e ndo tem como propor os projetos delas
(das leis referenciadas) para o pessoal na Camara.

O bom relacionamento e o didlogo interinstitucional entre o Legislativo Municipal e
diferentes setores do Executivo estdo sendo notadamente benéficos para com a reestruturacao
institucional, normativa e até mesmo financeira da maquina publica municipal, tal como

apregoada pela atual gestao.

No entanto, o vereador entrevistado que compde a propria base aliada do governo fez
ponderacOes relativas ao que classificou como o "excesso de celeridade” por parte do
Legislativo em atender aquelas (e outras) demandas do Executivo. Segundo ele, que disse ter
contratado com os préprios recursos a revisdo do entdo Projeto de Lei 02/2015 (que se tornou
a nova Lei de Uso e Ocupagédo do Solo), marcos normativos estruturantes (como a referida
lei) ndo podem ser votados "a toque de caixa®'", sob pressdo do Executivo. Em parte, segundo
esse membro do Legislativo, essa urgéncia manifestada por aquele Poder tem sido fomentada
pela Agéncia Metropolitana e por representantes de grandes construtoras, cujas investidas, a
Seu ver, precisam ser vistas e revistas com cautela, dados os impactos que podem trazer para o

municipio.

61 Essa expresséo foi utilizada pelo proprio entrevistado.
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A seguir, o Quadro 07 apresenta a relacdo de Leis Municipais que, direta ou indiretamente, compdem o marco urbanistico do municipio,

fruto do processo legislativo tratado anteriormente. Cabe observar que foram excluidas dessa relagéo as Leis ja revogadas.

QUADRO 07: Marco urbanistico do municipio de Sabara

Tema

Marco legal

Data

Definicao

Institui normas de edificacdes para o
municipio de Sabara (Cédigo de Obras).

Lei Municipal n® 136

1982

Esta Lei se aplica a todas as construgdes, reformas e ampliagdes situadas na
Zona Urbana, Zona de Expansdo Metropolitana e Distritos do municipio de
Sabar4, cujos projetos ndo tenham sido aprovados pela Prefeitura Municipal até
a sua vigéncia.

Institui a Lei Organica de Sabara.

Lei Organica de Sabara

18/03/1990

O Municipio de Sabard, Estado de Minas Gerais, integra com autonomia
politico-administrativa, a Republica Federativa do Brasil.

Paragrafo Gnico - O Municipio, dotado de autonomia politica, administrativa e
financeira, organiza-se e rege-se por esta Lei Orgéanica e demais leis que
adotar, observados os principios da Constituicdo da Republica e do Estado.

Institui 0 novo Codigo de Posturas do

municipio de Sabara e da outras providéncias.

Lei Municipal n® 738

18/12/1997

Este Cédigo define as normas de postura do Municipio de Sabar, visando a
organizar a vida urbana, cuidar do meio ambiente e promover a boa
convivéncia humana no territério municipal, disciplinando a comunidade com
direitos e deveres relativos a:

| — qualidade dos alimentos e condicGes gerais de limpeza;

Il — seguranca, conforto, transito, sossego e divertimento da populacéo;

111 — uso e ocupacdo dos logradouros publicos;

IV — atividades de comércio indUstria e prestacdo de servicos.
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Tema Marco legal Data Definicao
Esta Lei dispde, respeitadas as competéncias da Unido e do Estado, sobre
protecdo, conservacdo e melhoria do meio ambiente no Municipio de Sabara.
Disp0e sobre a protecéo, conservacéo e . - . - . . . .
P . p ¢ . ¢ Lei Municipal n® 994 08/01/2002 Paragrafo Unico: Para os fins de desta Lei, entende-se por meio ambiente o
melhoria do meio ambiente. . - . . ~ . o
conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacdes de ordem fisica, quimica e
biolGgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas formas.
O Plano Diretor é o instrumento bésico da politica de ordenacéo fisico-
Dispde sobre o Plano Diretor do municipio de Lei Complementar 08/01/2008 terr!tc,)r!al e qa gesta~o c,ontmua para a tra}nsfc?rmagao p03|t|~va d,a c.ldade e.seu
Sabara e d4 outras providéncias. Municipal n 12 terrltorlo,. cqja fungéo é e_stabelece[ as dlr.etrlzes pf':\ra a acdo publica e privada,
com o objetivo de garantir as fungdes sociais da cidade.
Fica instituido o Fundo Municipal de Habitacéo, vinculado a Secretaria de
_— - . Desenvolvimento Social, como gestor, captador e aplicador de recursos a
Dispde sobre a criacdo do Fundo Municipal . - - . . . .
o . A Lei Municipal n® 1.606 09/07/2008 | serem utilizados para financiar e incentivar os programas estruturadores do
de Habitaco e da outras providéncias. AL . L L . . o
ambito do Sistema Municipal de Habitagdo, destinados a implementar politicas
habitacionais, principalmente aquelas de interesse social.
Fica instituido o Conselho Municipal de Habitagdo, vinculado a Secretaria
- N Municipal de Desenvolvimento Social, com carater consultivo e fiscalizador,
Dispde sobre a criago do Conselho com a finalidade de acompanhar, controlar e avaliar as politicas municipais de
Municipal de Habitacdo e da outras Lei Municipal n® 1.607 09/07/2008 o p_ . o P P
rovidancias habitacdo e do Fundo Municipal de Habitacdo, bem como assegurar a
P ' participacdo da comunidade na elaboracdo e implementacédo de programas
sociais na area de habitagao e urbanismo no municipio de Sabara.
Disp0e sobre a criagdo do Fundo Municipal . - Esta Lei cria 0 Fundo Municipal de Habitacdo de Interesse Social - FMHIS e
o . o Lei Municipal n°1.687 | 28/07/2009 o
de Habitacdo e d& outras providéncias. P institui o Conselho Gestor do FMHIS.
Altera, acrescenta e revoga os dispositivos da
; o g : -
Lei Complementar n® 001/2002, que instituiu Lei Complementar 30/12/2013 (Sem definicao)

0 Cadigo Tributario do municipio de Sabara e
da outras providéncias.

Municipal n° 19




139

Tema Marco legal Data Definicéo
Dispde sobre a defini¢do, normatizacao e
regulamentacdo dos Beneficios Eventuais no Fica instituida a concessdo de beneficios eventuais no &mbito da Politica

Lei Municipal n°2.119 16/11/2015

ambito da Politica Municipal de Assisténcia Municipal de Assisténcia Social do municipio de Sabara-MG.

Social.

Disp0e sobre o perimetro da Zona Urbana, a Esta Lei define o Perimetro da Zona Urbana, as normas de expanséo urbana e o
expansdo urbana, o zoneamento, 0 Uso € a Lei Complementar 97/11/2015 | Zoneamento municipal de uso e ocupagéo do solo no municipio de Sabard, em
ocupacdo do solo no municipio de Sabara e da Municipal n° 032% conformidade com o disposto na legislago federal e estadual e no PDM.

outras providéncias.

Fonte: Prefeitura Municipal de Sabaré (elaboracdo da autora)

52 Revogou as Leis Complementares Municipais n° 04/04 (parcelamento do solo e ordenacdo da expanséo urbana), n° 05/04 (uso e ocupacdo do solo) e n° 14/10 (altera a Lei
Complementar 05/04), a Lei Municipal n® 1.899/12 (perimetro urbano) e a Lei Complementar Municipal n® 18/13 (Uso e Ocupac&o do solo).
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Dentre os instrumentos enumerados pelo artigo 4° do Estatuto da Cidade, além daqueles
apresentados pelo Quadro 05, hd também a previsdo de utilizagdo de planos nacionais,
regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econémico e social; de
planejamento das regibes metropolitanas e aglomeracdes urbanas e microrregifes e de

planejamento municipal, com énfase sobre o Plano Diretor.

O fato de Sabard estar inserido no contexto da RMBH e atender aos pré-requisitos
estabelecidos pelo Estatuto da Cidade justificam a elaboracdo do seu préprio Plano Diretor
(como tratado a frente). A seguir, entdo, serdo tratados os Planos Diretores de
Desenvolvimento Integrado da RMBH (PDDI) (no qual, notadamente, Sabara esta incluido) e

0 proprio Plano Diretor Municipal, com seus principios, diretrizes e instrumentos.

5.3 Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMBH (PDDI)

O Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMBH, como colocado anteriormente, é
um importante instrumento que compde o arranjo institucional da RMBH, previsto pela Lei
Complementar Estadual n® 107/09. A referida Lei previa que a elaboracdo do PDDI fosse feita
pela Agéncia RMBH, porém, dada a entdo recente implantacdo deste 6rgdo, a SEDRU

encarregou-se, no final do ano de 2009%, de contratar a elaboracio do mesmo.

O processo de construcdo do PDDI deu-se envolto em ampla participacdo de entidades do
poder publico (estadual e municipal) e diferentes segmentos sociais. Como resultado, seu
conjunto de propostas contém 28 politicas publicas e a uma gama de programas cujas
implementacBes devem ocorrer em curto (para 2015), médio (para 2030) e longo prazos (para
2050).

A finalidade desse instrumento € estabelecer as diretrizes do planejamento integrado do
desenvolvimento socioecondmico relativas as funcdes publicas de interesse comum entre 0s
membros da RMBH.

Embora o PDDI tenha sido concluido em 2010 e aprovado pelo CDDM em 2011, o artigo 2°

do Estatuto da Metrdpole (Lei Federal n® 13.089/15) exige que este seja aprovado também

83 A elaboracdo do PDDI foi feita por uma equipe formada pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento
Regional (CEDEPLAR), pela Faculdade de Ciéncias Econdmicas da Universidade Federal de Minas Gerais
(FACE/UFMG), pela Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais (PUC Minas) e pela Escola de Design da
Universidade Estadual de Minas Gerais (UEMG).
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mediante lei estadual, sendo que seu Projeto de Lei j& encontra-se em fase de tramitacdo na
Assembleia Legislativa. Essa exigéncia é bastante relevante, pois torna o PDDI - que foi
construido por diferentes segmentos de forma participativa - uma politica de estado, ou seja,
um dispositivo que deve ser implementado independentemente da vontade politica da corrente
politico-partidaria que estiver a frente do estado (DRUMMOND e ANDRADE, 2013).

No a&mbito do PDDI, o municipio de Sabard, em especifico, estd presente no zoneamento da
RMBH inscrito em 3 Zonas de Interesse Metropolitano (ZIMs) (a ZIM Vetor Nordeste, a ZIM
Serras e a ZIM Rodoanel) e apontado como "possivel sub-centro metropolitano”, juntamente
com outros espacos metropolitanos. O municipio estd presente também pontualmente nas
politicas e programas previstos pelo PDDI, nos quais, em sintese, é destacado por sua
proximidade com a capital, pelo estreito compartilhamento de servi¢os publicos com os
municipios do entorno (como transporte, tratamento de residuos sélidos, dentre outros) e por
concentrar uma populacdo cujo perfil é predominantemente operario. O atual Plano Diretor de
Sabara ndo corresponde as previsées do PDDI que envolvem o municipio porque, segundo
uma das arquitetas da SEMOB, aquele foi aprovado 3 anos antes deste, em 2008. Todavia, ela
afirma que os técnicos da Agéncia Metropolitana que acompanham os trabalhos da PMS tém
se prontificado a participar da revisdo do documento municipal, para fazé-la em consonancia

com o plano metropolitano.

5.4 Plano Diretor Municipal (PDM)

Notadamente, Sabard preenche a maior parte dos pré-requisitos obrigam um municipio a
elaborar um Plano Diretor ® que, como instrumento bésico da Politica Urbana, segundo o
Estatuto da Cidade, pode contribuir fundamentalmente para que o poder publico e a
populacgéo locais viabilizem a promocéo da fungéo social da cidade e da propriedade urbana.
Logo, em seguida sdo expostos e analisados os Principios e Diretrizes do Plano Diretor de
Sabara, assim como 0s instrumentos urbanisticos adotados por esta Lei em consonancia com o
Estatuto da Cidade.

84 Cabe frisar que, como colocado no capitulo 3, a elaboragdo do Plano Diretor é obrigatéria para municipios que
preencham quaisquer dos seguintes requisitos: tenham mais de 20 mil habitantes, integrem regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e areas de especial interesse turistico ou estejam inseridos em area de
influéncia de empreendimentos ou atividades sujeitas a expressivo impacto ambiental regional ou nacional
(BRASIL, 2001).
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5.4.1 Principios e diretrizes

Ao analisar-se a reciprocidade do PDM em relacdo ao Estatuto da Cidade é necessério,
primeiramente, cotejar os principios e as diretrizes contidos na Lei Municipal referenciada

com aqueles apregoados pelo Estatuto da Cidade.

Como salienta Rodrigues (2010), os principais principios que norteiam o Estatuto da Cidade®
sdo o cumprimento da funcédo social da cidade e da propriedade, a justa distribuicdo dos énus
e beneficios do processo de urbanizacdo e a gestdo democratica da cidade. O primeiro e 0
terceiro desses principios estdo presentes no PDM, como € possivel verificar nos principios e
objetivos expressos por esta lei em seu artigo 3°, além do conjunto de instrumentos por ela
adotado (vide Quadro 08).

Contudo, ao analisar-se a referida Lei Municipal, nota-se que o principio da justa distribuicao
dos 6nus e beneficios do processo de urbanizacdo ndo foi por ela contemplado a contento,
tendo sido incorporado pelo marco urbanistico de Sabara apenas por meio da Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo, cujo caput do artigo 81 enuncia que
Toda a macrozona urbana podera ser objeto de processos que visem
redirecionar para a politica de desenvolvimento urbano a valorizac¢do do solo
ocasionada pela intervencdo urbanistica promovida pelo poder publico

municipal, conforme art. 42-B, VII da Lei Federal 10.257/2001 [...].
(SABARA, 2015, p. 42).

Além do reconhecimento explicito do principio outrora negligenciado pelo PDM, o mesmo
dispositivo elencou alguns instrumentos cujas receitas geradas por meio de suas aplicacdes
seriam destinadas ao equilibrio apregoado pelo Estatuto da Cidade, tais como a Contribuicédo
de Melhoria, o Direito de Preempcdo, a Outorga Onerosa do Direito de Construir e de
Alteracdo de Uso, a Transferéncia do Direito de Construir; as Operagbes Urbanas

Consorciadas e o Ajustamento de Terras®®.

Dessa forma, pode-se afirmar que, ao menos formalmente (ainda sem entrar no mérito da
questdo da efetividade desses principios no @mbito do municipio), os principios apregoados

pelo Estatuto da Cidade encontram-se espelhados no marco urbanistico de Sabara.

8 O conjunto de principios e diretrizes apregoados pelo Estatuto da Cidade podem ser consultados na prépria
Lei, presente no Anexo 1.
% Segundo o Inciso VI do artigo 81 da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, por meio do genérico "Ajustamento de
Terras" o poder publico deve buscar a recuperacdo do investimento efetuado em determinado empreendimento e,
quando for possivel, obter um retorno ainda maior que aquele, com o intuito de destinar recursos a Politica de
Desenvolvimento Urbano.
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Quanto as Diretrizes Gerais apresentadas pela mesma Lei, 0 quadro comparativo abaixo
explicita (paralelamente) a reciprocidade entre estas (desmembradas na tabela) e os
dispositivos contidos no PDM. Conquanto seja perceptivel que a Lei Municipal em questdo
ndo apresenta uma correspondéncia linear aquelas diretrizes, a maioria delas foi notadamente
incorporada, mesmo que de maneira mais difusa, ao documento municipal destinado a reger a
Politica Urbana em seu ambito. Ainda assim, notadamente ha exce¢fes no que tange a essa
correspondéncia, mas algumas das alteracbes recentes na Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacédo do Solo apararam algumas das arestas deixadas em aberto pelo PDM, como sera
visto mais a frente.

QUADRO 08: Comparativo entre as diretrizes do Estatuto da Cidade (em azul) e do Plano Diretor de
Sabara

CAPITULO I
DIRETRIZES GERAIS

Art. 1° Na execucdo da politica urbana, de que tratam
0s arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, sera
aplicado o previsto nesta Lei.

Pardgrafo 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 cidaddos, bem como do
equilibrio ambiental.

Art. 4° E objetivo da Politica Municipal ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
0 uso socialmente justo e ecologicamente equilibrado
de seu territério de forma a assegurar o bem-estar
equanime de seus habitantes.

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:

Art. 1° Plano Diretor é o instrumento béasico da
politica de ordenacdo fisico-territorial e da gestdo
continua para a transformacdo positiva da cidade e seu
territério, cuja funcdo é estabelecer as diretrizes para a
acdo publica e privada, com o objetivo de garantir as
funcBes sociais da cidade.

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

e futuras geragoes;

Art. 2° Este Plano Diretor é global e estratégico para a
politica de desenvolvimento do Municipio e visa
garantir aos cidaddos do Municipio um lugar adequado
para morar, trabalhar e viver com dignidade,
proporcionando acesso a habitacdo adequada,
saneamento ambiental, mobilidade urbana, transito
Seguro e servicos e equipamentos urbanos.

Art. 5° Sgo diretrizes da Politica Municipal:

| - utilizar de forma racional os recursos naturais, de
modo a garantir

uma cidade sustentavel social, econbmica e
ambientalmente, para presentes e futuras geragdes;

VII - priorizar o interesse publico em detrimento do
interesse individual,

Art. 6° Sdo diretrizes para a Politica Urbana:

Il - implementar o direito a moradia, ao saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte,
servigos publicos, trabalho e lazer;

Art. 8° A propriedade urbana ou rural cumpre sua
funcdo social

guando atende aos critérios e graus de exigéncias
estabelecidos em legislagbes pertinentes, além dos
seguintes requisitos:
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Il - atender as necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justica social, o acesso universal
aos direitos sociais e ao desenvolvimento econémico;

Il — gestdo democratica por meio da participagdo
da populacéo e de associacdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulacao,
execugdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Art. 5° Sdo diretrizes da Politica Municipal:

VI - democratizar a participacdo de associacdes
representativas dos varios segmentos da
comunidade na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento;

Il — cooperagéo entre 0s governos, a iniciativa
privada e os demais setores da sociedade no
processo de urbanizacdo, em atendimento ao
interesse social;

Art. 3° O processo de planejamento municipal
compreenderd, além

deste Plano Diretor, os itens descritos nos termos
do art. 4° da Lei Federal 10.257/01, sendo:

IX - planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social; X - planejamento da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte.

IV — planejamento do desenvolvimento das
cidades, da distribuicdo espacial da populacdo e
das atividades econdmicas do Municipio e do
territério sob sua &rea de influéncia, de modo a
evitar e corrigir as distorgdes do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o meio
ambiente;

Art. 5° S3o diretrizes da Politica Municipal:

VIII - participar efetivamente das discussdes da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte nos
assuntos relativos as fungdes publicas de interesse
comum.

Art. 6° Sdo diretrizes para a Politica Urbana:

| - planejar o desenvolvimento urbano da Cidade,
a distribuicdo espacial da populagdo e as
atividades econdmicas do Municipio de modo a
evitar e corrigir as distorgdes do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o Meio
Ambiente;

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

Art. 2° Este Plano Diretor é global e estratégico
para a politica de desenvolvimento do Municipio
e visa garantir aos cidaddos do Municipio um
lugar adequado para morar, trabalhar e viver com
dignidade, proporcionando acesso a habitagdo
adequada, saneamento ambiental, mobilidade
urbana, transito seguro e servigos e equipamentos
urbanos.

Art. 6° Sdo diretrizes para a Politica Urbana:

Il - ofertar equipamentos urbanos e comunitarios
adequados aos
interesses e necessidades da populagéo;

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

a) a utilizacdo inadequada dos imoveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

c) o parcelamento do solo, a edificagdo ou 0 uso excessivos ou

inadequados em relagdo a
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infraestrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como polos geradores de
trafego, sem a previsdo da infraestrutura correspondente;
e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou ndo utilizagdo; f) a

deterioracdo das areas urbanizadas;
g) a poluicdo e a degradacdo ambiental;

h) a exposicdo da populacdo a riscos de desastres naturais; (Incluido pela Medida Proviséria n°® 547, de

2011).

i) a exposicdo da populacdo a riscos de desastres. (Incluido dada pela Lei n° 12.608, de 2012)

Art. 6° Sdo diretrizes para a Politica Urbana:

V - ordenar e controlar 0 uso e a ocupacao do
solo urbano, de forma a combater e evitar a
deterioracdo das areas urbanizadas e os conflitos
entre usos e a funcdo das vias que lhes d&o
acesso;

Art. 8° A propriedade urbana ou rural cumpre sua
funcdo social quando atende aos critérios e graus
de exigéncias estabelecidos em legislacdes
pertinentes, além dos seguintes requisitos:

I - ser usada como suporte para atividades de
interesse publico do Municipio, considerando os
preceitos do desenvolvimento sustentavel, do
zoneamento definido nesta Lei e do Zoneamento
Ecoldgico-Econbmico;

Il - atender as necessidades dos cidadaos quanto a
qualidade de vida, a justica social, 0 acesso
universal aos  direitos sociais e ao
desenvolvimento econdmico;

Il - compatibilizar o uso da propriedade com a
infraestrutura, equipamentos e servigos publicos
disponiveis;

IV - compatibilizar o uso da propriedade com a
preservacdo da qualidade do ambiente urbano e
natural;

V - compatibilizar o uso da propriedade com a
seguranca, bem estar e a salde de seus usuarios e
vizinhos;

VI - cumprir a legislagdo tributaria, de uso e
ocupagdo do solo e de licenciamento e controle
ambiental, em dmbito municipal.

Art. 9° A funcdo social da propriedade urbana,
elemento constitutivo do direito de propriedade,
deverd subordinar-se as exigéncias legais de
ordenacdo da Cidade, compreendendo:

I - distribuicdo de usos e adensamento de
ocupacdo do solo de forma

equilibrada em relacéo a infraestrutura disponivel,
aos transportes e ao meio ambiente;

Il - melhoria da paisagem urbana, preservagéo
dos sitios historicos e dos recursos naturais;

Art. 71 O Poder Executivo desenvolvera um
Plano de Ocupacgdo Efetiva para promover o uso
adequado dos espacos vazios, garantindo a fungéo
social da propriedade a partir do recadastramento
urbano e rural, do Zoneamento Ecol6gico
Econdmico e do Zoneamento deste Plano Diretor
de acordo com as seguintes diretrizes:

I - incentivar a ocupagdo dos lotes sem utilizagéo
adequada com a aplicagdo dos instrumentos do
Estatuto da Cidade, em conformidade com
pardmetros minimos de aproveitamento do solo,
estabelecidos nesta Lei e na Lei de Uso e
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Il - adequacdo das condi¢cbes de ocupacdo do
sitio as caracteristicas do meio fisico, para
impedir a deterioracdo e degeneracdo de areas do
Municipio;

IV - recuperacdo de é&reas degradadas ou
deterioradas, visando a melhoria do meio
ambiente e das condicOes de habitabilidade;

V - regularizacdo fundiaria de acordo com o uso e
ocupacdo do solo;

VI - ocupagdo adequada de modo a evitar
ociosidade ou sobrecarga dos investimentos
coletivos.

Ocupacéo do Solo;

Il - reduzir a necessidade de abertura de novos
loteamentos;

Il - criar areas verdes e de lazer nos bairros
consolidados que carecem de espacos com esta
caracteristica.

Art. 72 O Poder Executivo exigira do proprietario
do solo urbano subutilizado ou néo utilizado, que
promova seu adequado aproveitamento, conforme
0S parametros a serem estabelecidos nesta Lei e
na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, nos termos
autorizados no paragrafo quarto do artigo 182 da
Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, sob
pena, sucessivamente, de:

| - parcelamento,
compulsérios;

edificagdo ou utilizagéo

Il - imposto predial e territorial urbano

progressivo no tempo;

Il - a desapropriagio com pagamento da
indenizacdo mediante titulos da divida publica,
caso o proprietario, decorridos 5 (cinco) anos de
cobranca do IPTU progressivo ndo tenha
cumprido a obrigacdo de parcelamento,
edificagdo ou utilizacéo.

Paragrafo Unico: A érea sujeita & incidéncia da
obrigacdo legal da ocupacdo dos vazios urbanos é
delimitada pelas Macrozonas Urbanas conforme
Mapa N°. 01 anexo a esta Lei.

Art. 73 Nos termos dos artigos 5° e 6° da Lei
10.257/01, o Poder Executivo podera, através de
lei especifica, intimar os proprietarios de solo
urbano subutilizado, ou ndo utilizado a dar o
aproveitamento adequado para 0S respectivos
imdveis dentro do prazo de 36 meses.

Paragrafo Unico: Esse Instrumento s6 serd
aplicado nos imdveis situados nas Macrozonas
Urbanas .

Art. 74 A intimacdo ser através de notificagdo
registrada em Cartorio, pela qual iniciara a
contagem do prazo de 36 meses.

Art. 75 Vencido o prazo de 36 meses, 0
proprietario esta sujeito, sucessivamente, a pena
de pagamento do imposto predial e territorial
progressivo no tempo e a desapropriagdo com
pagamento em titulos, conforme disposi¢des do
artigo 5° a 8° da Lei Federal N° 10.257/01 -
Estatuto da Cidade.

Art. 76 Fica facultado aos proprietarios dos
imdveis sujeitos a obrigacdo de parcelar, edificar
ou utilizar proporem ao Poder Executivo 0s
instrumentos de:

| - Operagdes Urbanas Consorciadas, conforme
disposto neste Capitulo.

Il - Transferéncia do potencial construtivo em
troca da doagéo integral ou parcial da propriedade
ao Poder Publico, quando a doagdo for para
aplicagdo de pelo menos uma das finalidades
abaixo:

Art. 77 Até a revisdo da Lei de Uso e Ocupagdo
do solo, serdo considerados solo urbano
subutilizado os lotes, terrenos e glebas,
localizados na Macrozona Urbana onde o
coeficiente de aproveitamento ndo atingir o indice
de 0,1 excetuando:

| - os imdveis utilizados como instalacdes de
atividades econdmicas que ndo necessitam de
edificacOes para exercer suas finalidades;

Il - os imoveis utilizados como postos de
abastecimento de veiculos;
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a) implantacdo de equipamentos urbanos ou
comunitarios;

b) para preservacdo, quando for considerado de
interesse histérico, turistico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural;

C) para servir a programas de regularizacdo
fundiaria, urbanizacdo de &reas ocupadas por
populagédo de baixa renda, habitagdo de interesse
social e geracdo de emprego e renda, gquando
couber.

Il - os imGveis integrantes do sistema de areas
verdes, culturais e histéricos do Municipio.

Art. 78 Até a revisdo da Lei de Uso e Ocupagdo
do solo, sera considerado solo urbano néo
utilizado todo tipo de edificacdo, localizada na
Macrozona Urbana, que tenha no minimo, 90%
(noventa por cento) de sua é&rea construida
desocupados ha mais de cinco anos.

VIl — integragcdo e complementaridade entre as
atividades urbanas e rurais, tendo em vista 0
desenvolvimento socioecondmico do Municipio e
do territério sob sua area de influéncia;

Art. 5° S3o diretrizes da Politica Municipal:

Il - integrar e complementar as atividades
urbanas e rurais, tendo em

vista 0 desenvolvimento socioeconbémico do
Municipio;

VIII — adocdo de padrBes de produgédo 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;

Art. 6° Sdo diretrizes para a Politica Urbana:

VI - adotar padrBes de producdo e consumo de
bens e servicos compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econémica do
Municipio.

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

Art. 32 Fica estabelecido o mecanismo das
medidas compensatérias e/ou mitigadoras para a
defini¢do do uso e ocupagdo do solo no territorio
de Sabara de modo a atender o interesse publico a
ser regulamentado em lei.

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

Art. 3° O processo de planejamento municipal
compreenderd, além deste Plano Diretor, os itens
descritos nos termos do art. 4° da Lei Federal
10.257/01, sendo:

| - disciplina do parcelamento e do ordenamento,
do uso e da ocupacéo do solo;

Il - zoneamento ambiental,

[l - plano plurianual;

IV - diretrizes orgamentarias e orcamento anual;
V - gestdo orgamentéria participativa;

VI - planos, programas e projetos setoriais;

VII - programas de desenvolvimento econdmico e
social;

VIII - cédigo de posturas e de obras;

IX - planos nacionais, regionais e estaduais de
ordenacao do territorio e

de desenvolvimento econémico e social;

X - planejamento da Regido Metropolitana de
Belo Horizonte.

Art. 5° Sdo diretrizes da Politica Municipal:

V - adequar o0s instrumentos de politica
econdmica, tributaria e financeira e 0s gastos
publicos aos objetivos do desenvolvimento
municipal, de modo a privilegiar os investimentos
geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens
pelos diferentes segmentos sociais;
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XI| — recuperacdo dos investimentos do Poder
Publico de que tenha resultado a valorizacdo de
imoveis urbanos;

Inexistente.

XIl — protecdo, preservacdo e recuperacdo do
meio ambiente natural e construido, do
patrimonio cultural, historico, artistico,
paisagistico e arqueoldgico;

Art. 5° Sdo diretrizes da Politica Municipal:

Il - proteger, preservar e recuperar 0 meio
ambiente natural e constituido, do patriménio
cultural, historico, artistico, paisagistico e
urbanistico;

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da
populagdo interessada nos processos de
implantacdo de empreendimentos ou atividades
com efeitos potencialmente negativos sobre o
meio ambiente natural ou construido, o conforto
ou a seguranca da populacéo;

Art. 153 Serdo realizadas, no ambito do
Executivo, Audiéncias Publicas referentes a
implantagdo de empreendimentos ou atividades
publicas ou privadas que causem impactos
urbanisticos ou ambientais com efeitos
potencialmente adversos sobre:

| - a vizinhanga e seu entorno;

Il - o meio ambiente natural ou construido;
111 - o conforto humano;

IV - a seguranga da populacéo.

Paragrafo Unico - Serdo exigidos estudos e
relatérios de impacto ambiental e de vizinhanga,
nos termos que forem especificados em lei
municipal.

XIV — regularizacdo fundiaria e urbanizacéo de
areas ocupadas por populacdo de baixa renda
mediante o estabelecimento de normas especiais
de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e
edificacao, consideradas a situacao
socioecondmica da populacdo e as normas
ambientais;

Art. 6° Sdo diretrizes para a Politica Urbana:

IV - proporcionar a regularizagdo fundiaria e a
urbanizagdo de areas ocupadas por populacdo de
baixa renda, mediante o estabelecimento de
normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupagéao
do solo, consideradas a situacdo socioecondmica
da populacdo e as normas ambientais;

XV - simplificagdo da legislacdo de
parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das
normas edilicias, com vistas a permitir a reducéo
dos custos e o aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais;

Inexistente.

XVI — isonomia de condigdes para 0s agentes
publicos e privados na promogdo de
empreendimentos e atividades relativos ao
processo de urbanizacdo, atendido o interesse
social.

Inexistente.

XVII - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos
do solo e nas edificacBes urbanas, de sistemas
operacionais, padrdes construtivos e aportes
tecnologicos que objetivem a reducdo de
impactos ambientais e a economia de recursos
naturais. (Incluido pela Lei n° 12.836, de 2013).

Inexistente.

XVIIl - tratamento prioritario as obras e
edificacbes de infraestrutura de energia,
telecomunicacfes, abastecimento de &gua e
saneamento. (Incluido pela Lei n° 13.116, de
2015).

Inexistente.
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5.4.2 Revisdo e implementacéo de legislagdo municipal para ordenamento do territorio

O PDM, em seu artigo 119, coloca que, além desta propria Lei e do Estatuto da Cidade,

também fazem parte do sistema e do processo de planejamento as seguintes Legislaces:

a) Lei Organica do Municipio;

b) Lei de Parcelamento do Solo;

c) Leide Uso e Ocupacao do Solo;

d) Lei de Licenciamento e Controle Ambiental;
e) Legislacdo do Patriménio Cultural e Natural;
f) Cadigo de Posturas;

g) Caodigo Tributario Municipal;

h) Cadigo de Obras e Normas Urbanisticas;

i) Plano de Recursos Hidricos;

j) Plano de Drenagem Urbana;

k) Plano de Residuos Solidos;

I) Plano de Mobilidade Urbana;

m) Plano de Seguranca Publica;

n) Zoneamento Ecolégico Econémico;

0) Agenda 21;

p) Plano Municipal de Reducéo de Risco;

q) Plano Municipal de Saneamento.

No prazo de 36 meses apds a entrada em vigor do PDM, segundo o artigo 120 desta Lei, 0s
instrumentos legais abaixo relacionados deveriam ser revistos, atualizados ou aperfeicoados

para adequarem-se as suas prescricdes:

QUADRO 09: Instrumentos previstos para serem implementados 36 meses apés a aprovacéo do Plano

Diretor
Instrumento Situacéo Clesnifigzs
A revisdo da Lei Municipal de Parcelamento, Uso e
Lei de Parcelamento, Uso e Revisada e Ocupacéo do Solo foi aprova(.:ia em 27 de noyembro de
Ocupago do Solo aprovada 2015., I:IO mesmo ano em que mg.ressou na Camara
Municipal como o Projeto de Lei 02/2015.
Lei de Licenciamento e Controle A Lei Municipal n® 994/02 néo foi alterada ap6s a
Ambiental; Inalterada aprovacao do Plano Diretor do municipio.
Legislaca Patriménio Histori
egislacdo do Patrimdnio Histérico Inalterada
Cultural
Legislacéo do Patrimdnio Histérico
Inalterada
Cultural

A Lei Municipal n® 136/82 permanece sendo 0 marco

Cddigo de Obras e Normas . s
Inalterada norteador das obras realizadas no municipio.

Urbanisticas
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Instrumento Situagéo Observagdes
N&o houve alteracdo na Lei Municipal n® 738/97, que
Codigo de Posturas Inalterado | instituiu o Cédigo de Posturas do municipio.
A Lei Complementar n° 019/13, aprovada em 30 de
Revi dezembro de 2013, alterou, acrescentou e revogou 0s
- L L. evisado e ; - ’ A
Cadigo Tributario Municipal aprovado dispositivos da Lei Complementar 001/02, que instituiu
anteriormente o Cddigo Tributario Municipal.
Como descrito anteriormente, a Lei Complementar
Municipal n® 032/15 (Lei de Parcelamento, Uso e
Revisto e Ocupacéo do Solo) instituiu um novo zoneamento para o
Zoneamento Ecoldgico-Economico aprovado | MUnicipio, que passou a ser dividido internamente em 6
diferentes zonas, conforme o grau de adensamento e as
caracteristicas especificas de cada um.
Agenda 21 Inalterada

Fonte: SABARA (2008)

Com a mesma finalidade, o artigo 121 prevé que, no prazo de 48 meses, a criagdo,

implantacdo ou definicdo, para consolidacdo do PDM, dos seguintes instrumentos legais:

QUADRO 10: Instrumentos previstos para serem implementados 48 meses ap6s a aprovacgado do Plano

Diretor
Plano Situacao Observagdes

Contratados e Financiados pelo Comité da Bacia

Plano de Recursos Hidricos Hidrografica do Rio das Velhas, O Plano Estratégico
Caeté-Sabara (2013) e o Plano Municipal de
Saneamento Basico (2014) tracaram um amplo

Plano de Drenagem Urbana o diagnostico a re,sp_elto da\snuagao de Sat?ara qua}n_to aos

Instituidos seus recursos hidricos e a gestdo dos residuos sélidos.

Os estudos referenciados propuseram ainda diretrizes
com base nas quais o poder publico local pode investir

Plano de Residuos Sélidos para adequar a situa¢do do municipio quanto a essas
questdes.

Plano de Mobilidade Urbana Inexistente | T

Plano de Seguranga Publica Inexistente | T

Pode-se observar que,

Fonte: SABARA (2008)

dentre o0s instrumentos previstos para serem revistos,

atualizados ou aperfeicoados em 36 meses apds a aprovacdo do PDM (entdo, até o ano de

2011), foram revisados e aprovados a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo (2015), o Cédigo

Tributario Municipal (2013) e o Zoneamento Ecoldgico-Econémico (2015).
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Em relacdo aos planos setoriais cuja criacdo, implantagéo ou definigdo estava prevista
para o horizonte de 48 meses desde a aprovacdo do PDM (portanto, para até o ano de 2012),
foram instituidos os Planos de Recursos Hidricos, de Drenagem Urbana e de Residuos
Solidos. Porem, como tratado anteriormente, a elaboracéo de tais planos coube a empresas de
consultoria que, embora tenham desenvolvidos amplos diagndsticos e propostas de metas
consoantes com a necessidade do municipio e a legislagdo federal, ndo foram devidamente

apropriados pela PMS.

Ainda em relacdo aos planos, € importante notar que a elaboracéo ou revisdo do Plano
de Habitacdo e do Plano de Habitacdo de Interesse Social sequer foram relacionadas pelo

Plano Diretor.

5.4.3 Instrumentos urbanisticos adotados pelo Plano Diretor Municipal e pela Lei de Uso e
Ocupacao do Solo de Sabara

5.4.3.1 Instrumentos tradicionais

Os instrumentos Disciplina do Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo, 0 Zoneamento
Ambiental e a Desapropriacdo com Pagamento em Titulos precederam aqueles que foram
apresentados pelo Estatuto da Cidade e, incorporados por este marco, seguem compondo a

"caixa de ferramentas" cujo intuito € promover a funcao social da cidade e da propriedade.

a) Disciplina do Parcelamento, do Uso e da Ocupagéo do Solo

Como colocado anteriormente, a Lei de Uso e Ocupacéo do Solo disciplina o parcelamento, o
uso e a ocupacdo do solo e estabelece as ZEIS no municipio de Sabara e, inovadora em

diferentes aspectos, revogou as leis que tratavam da mesma matéria®’.

Respaldada pelo acompanhamento e orientagdes da Agéncia Metropolitana, o Projeto de Lei

n° 02/2015 foi elaborado pelo Executivo e enviado a Camara Municipal, onde foi aprovado no

7 Com a aprovacédo daquela Lei, foram revogadas a Lei Complementar Municipal n°® 04/04 (parcelamento do
solo e ordenacdo da expansdo urbana), a Lei Complementar Municipal n® 05/04 (uso e ocupagdo do solo), a Lei
Complementar Municipal n® 14/10 (altera a Lei Complementar 05/04), a Lei Municipal n® 1.899/12 (perimetro
urbano) e a Lei Complementar Municipal n® 18/13 (uso e ocupacdo do solo).
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final do més de novembro do mesmo ano. Em entrevista, os secretarios de Planejamento e de
Obras ressaltaram o didlogo constante entre a PMS e a Agéncia Metropolitana, assim como a
participacdo desta entidade na elaboracdo do projeto que culminou na Lei Complementar
Municipal n°® 032/15 (Lei de Uso e Ocupacdo do Solo), pensando Sabara no contexto macro
da RMBH sob os vieses urbano, econémico, social e ambiental. Por outro lado, os membros
do Legislativo demonstram ter cautela quanto a influéncia daquela entidade e consideram
invasivas algumas de suas intervengdes que, a seu ver, visam a explorar Sabara com o intuito
de beneficiar municipios de maior porte que compdem a mesma regido e grandes construtoras

que buscam investir em seu territério.

As razdes que fomentaram a iniciativa desse Projeto de Lei (relativo a um instrumento
urbanistico tradicional e bastante utilizado ao longo do século anterior e do atual) foram
relatadas pelos gestores e técnicos das Secretarias de Obras, Planejamento e Desenvolvimento
Social, assim como por dois membros do Legislativo que foram entrevistados para a presente
pesquisa. Em sintese, as demandas que mais frequentemente foram relatadas pelos atores
citados como impulsionadoras de tal agédo foram: a) o atendimento ao disposto no art. 42-B do
Estatuto da Cidade (incluido pela Lei Federal n° 12.608 de 2012), que estabelece critérios a
serem seguidos pelos municipios que pretendem ampliar seu perimetro urbano; b) a
necessidade de ampliar o perimetro urbano do municipio, uma vez que, segundo 0s secretarios
de Planejamento e de Obras, o grande crescimento urbano e populacional experimentado pelo
municipio nas duas Ultimas décadas fez com que, atualmente, uma parcela significativa dos
domicilios esteja fora da area de incidéncia da regulacdo urbanistica; c) a necessidade de
promover-se um (re)planejamento econdmico do municipio. A atual gestdo, segundo o
prefeito de Sabard, deparou-se com o municipio entre 0os 100 populosos mais pobres do pais e
tomou para si a meta de retirad-lo desta condi¢do (o que foi alcancado em 2015). Para dar
continuidade ao processo de melhora dos indicadores socioeconémicos, o chefe do Executivo
local disse que a aprovacao da lei em questdo é fundamental para serem estabelecidas as areas
disponiveis para investimentos publicos e privados que podem gerar receita e empregos no
ambito do municipio; d) o lobby de construtoras que pretendem construir condominios para as
classes média e alta foi citado informalmente pelos membros do Legislativo entrevistados.
Segundo eles, ha ao menos duas grandes construtoras que ja possuem projetos de grandes
condominios para serem construidos na cidade e dependem de ajustes na legislacdo para
empreendé-los. Um dos vereadores disse se preocupar com 0S impactos que esses

empreendimentos podem trazer ao municipio e, a seu ver, a revisdo da disciplina do
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parcelamento, do uso e da ocupacdo do solo carecia de estudos mais aprofundados até ser
aprovada e a populacéo foi convocada muito timidamente para participar de sua discussdo; e)
a atualizacdo informal do PDM foi uma das raz6es apontadas pelo secretario de Planejamento
e por um dos vereadores como uma das razdes que os incentivaram a elaborar aquele Projeto
de Lei, tendo em vista a impossibilidade de proceder, em curto ou até médio prazo, a revisdo
formal daquele instrumento, que ja ndo condiz com o contexto, as dinamicas e demandas
atuais do municipio. Sobre isso, um vereador entrevistado disse que, para além de estar
prevista para ser consoante ao PDM, a Lei Complementar Municipal n°® 032/15 foi, "na
pratica, uma atualizacdo a forceps™ deste instrumento, frente a j& mencionada impossibilidade

de o municipio contratar a revisdo deste (vencida desde 2013) em tempo habil.

Quanto ao perimetro urbano, a presente lei estabelece, em seu artigo 17, que este coincide
com os limites da Macrozona Urbana e da Macrozona de Expansdo Urbana, conforme consta
no Anexo B. A redefinicio do perimetro urbano® também da razdo a ressalvas por parte dos

atores mencionados anteriormente.

Por um lado, os secretarios de Planejamento e de Obras defendem a significativa ampliacéo
desse dispositivo, alegando que, dada a atual conjuntura do municipio, esta acdo se faz
necessaria para que o poder publico possa estender a fiscalizacdo e a regulacdo de cunho
urbanistico para areas onde até pouco antes havia impedimentos de ordem legal. Por outro
lado, embora os membros do Legislativo que foram entrevistados vejam a mesma necessidade
argumentada por aqueles secretarios, eles ponderam que a mesma medida possivelmente
gerard outros problemas, como a intensificagdo do desmatamento e o aumento da especulagéo

imobiliaria, dentre outros imbraglios.

Porém, uma preocupacdo os membros do Executivo e do Legislativo tém em comum sobre
essa questdo: a grande ampliacdo do perimetro urbano sobre o distrito de Ravena, localizado
ao norte de Sabara, as margens da BR-381. O adensamento dessa regido esta transformando
rapidamente o perfil da localidade, que era notadamente rural e esta transformacao, por sua
vez, tem demandado um grande esfor¢o do poder publico municipal, que discute os pros e

contras da incidéncia daquela medida.

Em relacdo ao uso e a ocupacgéo do solo, tratada pela lei propria em seus artigos 18 a 21, prevé

critérios de admissibilidade destas atividades em cada zona urbana e as tipologias tratadas sdo

% O Anexo B apresenta o novo perimetro urbano de Sabara, instituido pela Lei de Uso e Ocupagéo do Solo, bem
mais amplo em comparacao aqueles estabelecidos nos anos de 1991 e 2012.
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classificadas como residencial, ndo residencial e misto. O uso residencial é considerado
aquele destinado a moradia uni ou multifamiliar, enquanto o uso ndo residencial compreende
as areas destinadas a prestacdo de servicos, as instituicGes e de uso coletivo, além das
industrias. O uso misto, como o proprio termo sugere, trata-se daquele que admite tanto usos
residenciais quanto ndo residenciais. Podem enquadrar-se nessa tipologia de uso até mesmo o
industrial, desde que de pequeno porte (com até 200m?) e néo gerador de efluentes e impactos

de qualquer natureza, mediante avaliacdo de setor(es) competente(s).

Todos os tipos de uso serdo permitidos se observadas as condicGes estabelecidas no Plano
Diretor e na Lei de Uso e Ocupacdo do Solo. Além disso, no que diz respeito aos usos nao-
residencial e misto, estes sdo classificados em trés grupos, de forma crescente conforme sua
complexidade e o seu potencial para causar impactos adversos nos meios urbano e ou natural.
Se, porventura, alguma atividade ndo estiver relacionada no anexo citado, caberd ao 6rgéao
municipal competente enquadra-lo no grupo mais adequado, conforme a natureza daquela e o

conjunto de critérios referentes a cada grupo.

b) Zoneamento ambiental®®

O PDM, em seus artigos 30 a 32, prevé a divisdo do territorio de Sabard em 3 macrozonas,
cujo detalhamento coube a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, em seus artigos 4° ao 16: a
Macrozona Urbana, a Macrozona de Expansdo Urbana e a Macrozona Rural, cujas defini¢cdes

e subdivisdes encontram-se no Quadro 11.

Segundo ambas as leis citadas, cada macrozona tera diretrizes especificas, de modo que sejam
viabilizados os objetivos determinado em relacdo a cada uma delas. Importante colocar que,
enquanto as Macrozonas Urbana e de Expansdo Urbana foram regulamentadas pela Lei de
Uso e Ocupacdo do Solo, a Macrozona Rural requer lei especifica para sua regulamentacéo.

% As imagens do Zoneamento Ambiental estdo divididas em 42 arquivos em formato pdf, adaptados a partir das
planilhas de "AutoCAD", motivo pelo qual sua anexacdo a pesquisa se tornou inviavel. Todavia, tais imagens
podem ser visualizadas na Lei de Uso e Ocupagéo do Solo do municipio (SABARA, 2015).
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QUADRO 11 - Macrozonas do territorio de Sabara

Macrozona urbana

Na definicdo mista segundo o PDM e a Lei Complementar Municipal n® 032/15, as Macrozonas Urbanas
correspondem a parcela do territério do municipio parceladas e ocupada ou nao, construidas por vilas e bairros e
onde o poder publico promove a instalagdo de infraestrutura adequada.

O zoneamento urbano para os fins de adensamento, uso e ocupacgdo do solo na macrozona é estabelecido em
funcdo da delimitacdo das zonas, considerando fatores como a disponibilidade de infraestrutura, o relevo, a
geologia, a capacidade de adensamento, o grau de incdmodo e a degradacéo e/ou poluicdo (como emissdo de
gases, ruidos, efluentes e residuos diversos causados ao ambiente urbano).

Definicéo

Com base nesses fatores e complementando o PDM, a Lei Complementar Municipal n® 032/15 assim instituiu o
zoneamento do municipio:

Zona de Adensamento Controlado (ZAC):
Sdo zonas que requerem um adensamento moderado, tendo em vista suas caracteristicas geoldgicas, suas
declividades, suas condigBes de infraestrutura viario e sanitéria e sua situacdo de regularidade, subdividindo-se
em ZAC-1 e ZAC-2.

Zonas de Adensamento Restrito (ZAR):
S&0 zonas nas quais as areas destinadas ao parcelamento e ao uso e ocupacdo do solo devem estar sujeitas as
condigdes estritas para implantacdo e estdo subdivididas em ZAR-1 e ZAR-2,

Zonas Especiais de Interesse Social (ZE1S)™:
As ZEIS correspondem as areas do territorio ocupadas predominantemente por populacéo de baixa renda e cuja
urbanizag&o € precaria, havendo ou ndo irregularidades de natureza fundiéria. Essas zonas requerem a promogao
de projetos de regularizacdo (observadas as diretrizes do PLHIS-Sabard) ou projetos especificos de
regularizacdo fundiaria. As ZEIS sdo subdivididas em ZEIS-1, ZEIS-2 e ZEIS-3.

Subdivisdes

Zonas Especiais de Interesse Ambiental (ZEIA)

S4o as areas possuidoras de caracteristicas ambientais naturais especificas, como paisagens naturais notaveis e
sitios arqueoldgicos ou mesmo por sua localizagéo privilegiada em quanto as areas de interesse relacionadas ao
patriménio cultural e, portanto, cabem ser protegidas, preservadas, conservadas e ou recuperadas. Dadas as suas
caracteristicas, o parcelamento e a ocupagdo do solo ndo sdo permitidas nessas zonas, embora possam, sob
condicBes especiais, ser destinadas a usos publicos coletivos, mediante avaliagdo de impacto ambiental. As
ZEIA que se encontram em situacdo de ocupacdo urbana consolidada serdo alvo de estudo especifico, com a
finalidade de, consideradas as especificidades de cada caso, subsidiar a¢fes de regularizacio ou desocupacdo e
recuperacao de tais areas, mediante planos especificos de Regularizagéo Sustentavel.

0 Nas ZEIS, o uso deve ser predominantemente residencial e o PLHIS sera observado em relagéo as politicas
para producdo de lotes e construcdo de moradias nestas localidades. H& a previsdo de um setor especifico para
tratar dos casos referentes a regularizacdo fundiaria, sendo que ndo serdo passiveis de regularizacdo urbanistica e
fundiaria os assentamentos localizados sob pontes, viadutos e redes de alta tensdo ou sobre redes de agua, esgoto
e drenagem pluvial; em areas que apresentem riscos para a seguranca de seus moradores e em areas destinadas a
implantacdo de obras ou planos urbanisticos de interesse publico.
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Macrozona urbana

Zonas Especiais de Interesse Urbanistico (ZEIU)

Sdo areas destinadas a implantacdo de equipamentos e espacos caracterizados como de uso publico e ou
coletivo e sujeitas a melhorias de infraestrutura viaria urbana, assim como aquelas consideradas
estratégicas para o desenvolvimento municipal, como centros e subcentros, que sdo espacos de
sociabilidade e, portanto, preferenciais para a implantacdo de equipamentos publicos e particulares de uso
coletivo. Mediante legislacdo urbanistica e leis orcamentarias, essas areas serdo identificadas e incluidas
pelo poder publico no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e na Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Sobre elas, o municipio poderd ainda realizar obras de implantacdo,
reestruturacdo ou revitalizagdo viabilizadas por meio de Opera¢fes Urbanas Consorciadas.

Zonas Especiais de Interesse Cultural (ZEIC):
As ZEIC sdo definidas pelo artigo 14 da lei em questdo como aquelas que "correspondem as areas onde
estdo inseridos 0s bens e valores essenciais a serem preservados nos conjuntos urbanos, resultantes da
presenca de tragados urbanisticos originais e de tipologias artisticas e arquitetdnicas, arqueoldgicas e
paisagisticas, e que integram o patrimonio cultural, historico e paisagistico do municipio” (Prefeitura
Municipal de Sabara, 2015, p.12).

Subdivisoes

Zonas de Empreendimentos de Impacto Urbano-Ambiental (ZEUA):

Como o préprio nome sugere, sdo areas destinadas a implantagdo de atividades diversificadas e com
potencial de geragdo de impacto, que

envolvem processos de transformacdo, de beneficiamento, de montagem ou de acondicionamento na
producdo de bens intermediarios, de capital ou de consumo, cuja ocupagdo estd condicionada a aprovagdo
dentro de critérios especificos, com a exigéncia dos estudos técnicos do Licenciamento Ambiental, de
acordo com a legislacdo Federal, Estadual e Municipal vigente (Prefeitura Municipal de Sabard, 2015,
p.12).

Macrozona de Expansao Urbana

A Macrozona de Expansdo Urbana corresponde a fragéo do territorio do municipio que, embora ainda ndo
tenha sido parcelada, é potencialmente urbanizavel, uma vez que esta inserida no perimetro urbano e
atende aos critérios relacionados a geologia, as declividades, a preservagdo de mananciais e de andlise da
dindmica econémica e populacional do municipio.

Definicéo

Macrozona Rural

A Macrozona Rural diz respeito as areas do territdrio municipal que sdo externas ao perimetro
urbano, além de destinadas ao desenvolvimento de atividades compativeis com suas caracteristicas
estruturais, tais como a agroindlstria, a pecuaria e a mineragdo, dentre outras. Como colocado
anteriormente, das trés macrozonas, a rural € a Unica que requer regulamentacdo posterior a Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo.

Definigdo

Fonte: SABARA (2015)

c¢) Desapropriacdo com pagamento em titulos

Respaldados pelo Estatuto da Cidade, os artigos 84 a 87 do PDM preveem a desapropriacao

de imdvel (estritamente) urbano com pagamento da indenizacdo em titulos da divida pablica,
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qguando vencidos os cinco anos de cobranga do IPTU Progressivo no Tempo sem que 0
proprietario tenha cumprido a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar o mesmo. Antes
disso, o Executivo deve dar publicidade aos imoveis sobre os quais incide a cobranca de IPTU
Progressivo no Tempo e tem também a obrigacdo de dar continuidade ao processo em questao

caso o imovel seja adquirido por outrem.

Caso a desapropriagdo ocorra, este Poder deve, diretamente ou por meio de alienagcdo ou
concessdo a terceiros (observada a Lei Federal n° 8.666), aproveitar adequadamente o imovel
no prazo maximo de cinco anos, contados desde a incorporacdo do imével ao patrimoénio

publico.

A Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, em seu artigo 87, também trata desse instrumento, mas de
forma bastante sucinta, ao mencionar tdo somente a possibilidade de sua aplicacdo apds a

cobranca de IPTU Progressivo no Tempo durante o periodo legalmente estipulado.

5.4.3.2 Instrumentos de inducéo ao desenvolvimento urbano

Esse conjunto de instrumentos permite ao poder publico ndo apenas normatizar e fiscalizar o
uso, a ocupacgdo e, por consequéncia, a rentabilidade das terras urbanas, mas também de
intervir sobre esses processos. O controle da expansdo e do desenvolvimento urbanos € um
dos maiores desafios para as cidades e imprescindivel para corrigir distor¢des provocadas pela
desigual apropriacdo social do solo urbano, que, em contextos como o brasileiro, provoca a
sobrevalorizacdo das areas centrais infraestruturadas e a expansdo indefinida e precaria rumo

as periferias.

a) Parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsoérios

Segundo o PDM, em seus artigos 73 a 78, o Executivo poderd, através de lei especifica,

intimar os proprietarios de solo urbano ndo utilizado ou subutilizado a aproveita-los
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adequadamente no prazo de 36 meses’?, contados a partir do registro da notificagdo referente
a este procedimento em cartorio. A Lei de Uso e Ocupacdo do Solo especifica esses
procedimentos em seus artigos 84 a 86, ao determinar a aplicacdo desse instrumento sobre
solo urbano néo edificado, ndo utilizado ou subutilizado inseridos nas ZAC-1 e ZAC-2 e cujo

aproveitamento seja inferior a 0,3 vezes a area total do terreno.
A mesma lei coloca ainda, no 81° do seu artigo 85, que

§1° A notificacdo far-se-a:

I — por funcionério do 6rgdo competente do Poder Pdblico municipal, ao
proprietério do imdvel ou, no caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha
poderes de geréncia geral ou administraco;

Il — por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notificacdo na
forma prevista pelo inciso I.
(SABARA, 2015, p. 44).

Vencido esse prazo, conforme ambas as leis supracitadas, o proprietario ficard sujeito as
aplicacdes sucessivas do IPTU Progressivo no Tempo e do processo de Desapropriacdo com

Pagamento em Titulos.

Aos proprietarios com obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar seus imdveis, o Plano Diretor
faculta a utilizacdo dos seguintes instrumentos: Operaces Urbanas Consorciadas e a
Transferéncia do potencial construtivo, em troca da doagéo integral ou parcial da propriedade
ao Poder Publico™,

Outro incremento feito pela Lei de Uso e Ocupacéo do Solo, em seu artigo 86 (consoante com
0 artigo 6° do Estatuto da Cidade), diz respeito a manutencdo da obrigacdo de outrem de

parcelar, edificar ou utilizar os imoveis notificados que forem transferidos posteriormente a

1O prazo de 36 meses dado pelo Plano Diretor para que seja procedido o parcelamento, a edificacdo ou a
utilizacdo compulséria do solo urbano nédo utilizado ou subutilizado é "desmembrado” pela Lei Complementar
Municipal n® 032/15 da seguinte forma:

I - um ano, a partir da notificacdo, para que seja protocolado o projeto no érgdo municipal competente;

Il - dois anos, a partir da aprovacao do projeto, para iniciar as obras do empreendimento.

83° Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional, a lei municipal especifica a que se refere o
caput poderd prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que O projeto aprovado compreenda o
empreendimento como um todo (SABARA, 2015, p.44).

2 Nesse caso, quando a doacgdo for para aplicacdo de pelo menos uma das seguintes finalidades: a implantacéo
de equipamentos urbanos ou comunitérios; para preservacgao, quando for considerado de interesse historico,
turistico, ambiental, paisagistico, social ou cultural ou ainda para servir a programas de regularizagdo fundiéria,
urbanizagdo de areas ocupadas por populacdo de baixa renda, habitacdo de interesse social e geracdo de emprego
e renda, quando couber.
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este procedimento, seja por ato inter vivos ou causa mortis, sem interrupgdo de quaisquer

prazos.

b) IPTU Progressivo no Tempo

O instrumento IPTU Progressivo no Tempo &, em conformidade com o Estatuto da Cidade,
previsto pelo PDM em seus artigos 79 a 83, que definem a sua aplicacdo em casos de
descumprimento das etapas e dos prazos estabelecidos pela Notificagdo de Parcelamento,
Edificacdo e Utilizacdo compulsérios de imdvel urbano. Nesse caso e por meio de lei
especifica, o Executivo podera impor aliquotas progressivas do Imposto Predial e Territorial
Urbano (definidas pelo Cdédigo Tributario Municipal) durante o prazo de cinco anos
consecutivos, a fim de que o proprietario cumpra a obrigacdo de parcelar, edificar ou utilizar
seu imovel, sendo vedadas as concessdes ou anistias relativas a esta tributacdo progressiva.
Adicionalmente, a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo especifica que o valor da aliquota a ser
aplicada a cada ano ndo podera exceder a duas vezes o valor correspondente ao do ano

anterior e sera de, no maximo, 15% (quinze por cento).

A aplicacdo desse instrumento, segundo o artigo 72 do PDM e o artigo 42 da Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo, é prevista também em casos em que o aproveitamento de imével urbano
fique aquém do coeficiente basico da area onde estiver inserido (definido por lei especifica),

como determina o Estatuto da Cidade.

¢) Outorga Onerosa do Direito de Construir e de Alteracao de Uso

Conforme os artigos 92 e 93 do PDM, poder publico podera outorgar onerosamente o
exercicio do direito de construir, desde que lhe seja prestada contrapartida financeira,
mediante lei especifica. Para tanto, o imovel deve estar situado em macrozona urbana e de
expansdo urbana, nas quais o direito de construir podera ser exercido acima do permitido pelo
Coeficiente de Aproveitamento Béasico e até o limite correspondente ao Coeficiente de

Maximo, estabelecidos pela Lei de Uso e Ocupagéo do Solo.
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Importante ressaltar a previséo de que o0s recursos financeiros auferidos por meio da aplicagdo
desse instrumento sejam direcionados a finalidades especificas, como: a regularizacéo
fundiaria; a execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social para a
populacdo de baixa renda; a constituicdo de reserva fundiaria; o ordenamento e
direcionamento da expansdo urbana; a implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios;
a criacdo de espacos publicos de lazer e areas verdes; a criacdo de unidades de conservagdo ou
protecdo de outras areas de interesse ambiental e a protecdo de areas de interesse historico,

cultural ou paisagistico.

A Outorga Onerosa do Direito de Construir poderad ainda ser aplicada na regularizacdo de
edificacbes, conforme lei especifica, que estabelecera também: a formula de calculo para a
cobranca; os casos passiveis de isencdo do pagamento da contrapartida financeira e o valor da
contrapartida financeira a ser prestada pelo beneficiario. Diferentemente do PDM, a Lei de
Uso e Ocupacdo do Solo prevé também a Outorga Onerosa da Alteracdo de Uso. Esse
instrumento consiste na permissdo concedida pelo Executivo para que seja alterado o uso do
solo, desde que seja ouvido o Conselho pertinente e a area visada disponha de capacidade de

infraestrutura urbana instalada ou a ser instalada.

Nos casos em que for necesséria, a implantacdo ou complementacgdo de infraestrutura urbana
ficardo sob-responsabilidade do empreendedor ou do beneficiado pela a alteracdo do uso do
solo, com o qual a PMS firmara Titulo Executivo Extrajudicial para executar as obras nele

referenciadas em prazo determinado.

As destinacGes previstas para os recursos financeiros obtidos por meio da aplicacdo da
Outorga Onerosa da Alteracdo de Uso, segundo a lei em questdo, correspondem com exatidao
aquelas referentes a Outorga Onerosa do Direito de Construir, quais sejam: a) a regularizacéo
fundiaria; b) a execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social para a
populacdo de baixa renda; c) a constituicdo de reserva fundiaria; d) o ordenamento e
direcionamento da expansdo urbana; e) a implantagdo de equipamentos urbanos e
comunitarios; f) a criacdo de espagos publicos de lazer e areas verdes; g) a criacdo de
unidades de conservacdo ou protecdo de outras areas de interesse ambiental e g) a protecéo de

areas de interesse histérico, cultural ou paisagistico.

d) Transferéncia do Direito de Construir
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Com base no Estatuto da Cidade, o PDM prevé, no artigo 88, que o Executivo podera
autorizar, através de lei especifica, o proprietario de imovel publico ou privado a exercer em
outro local ou alienar parcial ou totalmente o direito de construir (deduzida a area construida
utilizada), quando seu imdvel for necessario para: a) a implantacdo de equipamentos urbanos
e comunitarios; b) a preservacao, quando for considerado de interesse histérico, arqueoldgico,
patrimonial, turistico, ambiental, paisagistico, social ou cultural; c) a servir a programas de
regularizacdo fundiaria, urbanizacdo de &reas ocupadas por populacdo de baixa renda e

habitacdo de interesse social, e para desenvolvimento socioecondémico, quando couber.

Esse instrumento, que deve ser efetivado mediante escritura pablica, poderd ser aplicado
apenas nas macrozonas urbanas e de expansdo urbana e em areas cujo coeficiente maximo do
potencial construtivo definido pela Lei de Uso e Ocupagdo do Solo ainda nédo tenha sido
atingido.

Em acréscimo, a Lei de Uso e Ocupacdo do Solo instituiu que a mesma possibilidade podera
ser concedida ao proprietario que fizer doacdes parciais ou totais de seu imovel ao municipio,
para os fins relativos a esse instrumento. A mesma lei suprimiu dos incisos Il e 11l do artigo
88 do Plano Diretor do municipio, respectivamente, os termos "arqueoldgico, patrimonial e
turistico” e a expressdao "e para 0 desenvolvimento socioecondmico, quando couber".
Tratando-se ainda das alteracdes promovidas por aquela lei ao instrumento em questdo, seu
artigo 99 estabeleceu que os imdveis localizados nas ZEIAs, ZEICs e ZAR-1 ndo poderdo

receber o direito de construir excedentes, dadas as suas especificidades.

e) OperacBes Urbanas Consorciadas

As OperagOes Urbanas Consorciadas foram previstas pelo artigo 94 do PDM e tratadas
também pelo artigo 95 da Lei de Uso e Ocupacdo do Solo. A segunda ampliou formalmente a
definicdo, o escopo da participacdo popular (com debates e audiéncias, além do atendimento
socioecondémico a populacdo diretamente afetada) e as responsabilidades de agentes publicos
e privados envolvidos com esse instrumento, embora seja mais genérica e restrita do que a

primeira quanto as defini¢des referentes as possibilidades de intervencdo do mesmo.
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Ambas as leis citadas enfatizam que o instrumento em questdo deve ser implantado em areas
estritamente urbanas e, para ser aprovada - por lei especifica e Unica -, cada Opera¢do Urbana
Consorciada devera conter, no minimo, as seguintes requisi¢cdes: a) definicdo da area a ser
atingida; b) a finalidade da operacdo; c) plano urbanistico proposto de acordo com a
legislacdo municipal em vigor; d) os procedimentos de natureza econdmica, administrativa e
urbanistica, necessarios ao cumprimento das finalidades pretendidas; e) os parametros
urbanisticos para o projeto; f) os incentivos fiscais e mecanismos compensatorios previstos
em lei para os participantes da operacdo urbana ou para aqueles que por ela sejam
prejudicados; g) o EIV e o EIA; h) a contrapartida a ser exigida dos proprietérios, usuarios
permanentes e investidores privados em funcdo da utilizacdo dos beneficios recebidos; i) o
programa de atendimento econdmico e social para a populacdo diretamente afetada pela

operacao.

Embora a lei especifica relativa a cada Operacdo Urbana Consorciada deva levar em
consideracdo os elementos acima elencados, por outro lado, o artigo 81 da Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo prevé a flexibilizagdo de parametros urbanisticos em troca de
contrapartidas prestadas pelo Consorcio ao municipio em forma de obras ou servigos, tendo
em vista a busca pelo equilibrio entre os énus e os bonus das intervencdes urbanisticas. Outra
inovacdo relativa a esse instrumento trazida pela lei mencionada (em seu artigo 76) é a
possibilidade de os proprietarios de imoveis sujeitos a obrigacdo de parcelé-los, edifica-los ou

utiliza-los proporem ao Executivo a sua utilizagéo.

f) Direito de Preempcédo

O Direito de Preempcdo esta previsto pelo PDM e pela Lei de Uso e Ocupacdo do Solo.
Conforme esses dispositivos, o poder pablico local podera estabelecer (por meio de lei
especifica) a finalidade do uso, o prazo de validade o perimetro de abrangéncia da area sobre
a qual incidira este instrumento, desde que esta esteja contida na delimitagdo do perimetro

urbano municipal e ou de expansédo urbana.

Além dos critérios procedimentais relativos a notificagdo do proprietario e a alienagdo do
imovel (para o poder publico ou terceiros), o Plano Diretor estabelece, de acordo com o artigo

99, que o Direito de Preempgdo (tratado também como Direito de Preferéncia) sera aplicado
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sempre que o poder publico necessitar de reas para: a) regularizagdo fundiaria; b) execucéo
de programas e projetos, habitacionais de interesse social e s6cio econémico, quando couber;
c) constituicdo de reserva fundiéria; d) ordenamento e direcionamento da expansao urbana; e)
implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios; f) criacdo de espacos publicos de lazer
e areas verdes; g) criacdo de unidades de conservacdo ou protecdo de outras areas de interesse
ambiental; h) protecdo de areas de interesse historico, turistico, cultural ou paisagistico e i)

constituicdo de consorcio imobiliario conforme previsto no artigo.

Cabe observar que a Lei de Uso e Ocupacgdo do Solo suprimiu 0s termos "socioecondémico” e

"turistico” dos incisos Il e VIII, respectivamente.

g) Tombamento e inventario de imdveis

O PDM apregoa que, com o objetivo de preservar o patriménio historico, turistico, cultural,
artistico, natural, patrimonial, arqueoldgico, paisagistico e ambiental, cabe ao Executivo
efetuar as seguintes acGes: a) manter atualizado o Inventario de bens materiais e imateriais do
Municipio; b) promover o tombamento dos bens inventariados no ambito municipal; c)
instrumentalizar, conforme a relevancia do bem patrimonial e a indicacdo do Conselho
Municipal de Patriménio Cultural, o tombamento nas esferas estadual e federal; c) estimular
instituicBes buscando parcerias para divulgar, preservar e manter o patriménio cultural e
natural municipal; d) elaborar projetos de restauracdo e preservacdo dos bens inventariados e
tombados; e) promover a conscientizacdo e valorizagdo do patriménio pelos municipes; f)
submeter a aprovacdo da Secretaria de Cultura, através do Conselho Deliberativo de
Patriménio Cultural e Natural, qualquer alteracdo ou intervencdo a ser realizada no bem
tombado ou no seu entorno; g) criar programas especiais de recuperacdo e requalificacdo de
areas urbanas historicas degradadas e h) dotar os bens culturais de equipamentos necessarios

para gerar sua sustentabilidade.

No texto da Lei de Uso e Ocupagdo, esse instrumento € mencionado apenas como

componente em potencial das chamadas ZEICs, dada a sua natureza especifica.
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5.4.3.3 Instrumentos de financiamento da politica urbana

Agregam um viés regulatério a alguns instrumentos do item anterior, que possuem, em
principio, funcdo de natureza tributéria, pois servem ao poder publico tanto para financiar o
desenvolvimento urbano quanto para cumprir objetivos relacionados ao planejamento da
cidade. A atuagdo integrada entre esses dois campos, que sdo tradicionalmente apartados
(instrumentos tributarios e de planejamento urbano), pode tanto cumprir fungdes importantes
como influenciar o mercado de terras, arrecadar e redistribuir investimentos quanto gerar uma

demanda ainda maior ao poder publico, se conduzida em desequilibrio.

a) Contribuicdo de Melhoria

Como colocado anteriormente, ao contrario do PDM, a Lei de Uso e Ocupacao do Solo ndo se
omitiu quanto ao principio estabelecido pelo Estatuto da Cidade que diz respeito a justa
distribuicdo dos 6nus e beneficios do processo de urbanizacgdo. Por isso, considerando o que
estabelece 0 ja citado caput do artigo 81 da lei mencionada, esta prevé a Contribuicdo de
Melhoria em toda a macrozona urbana, observando-se: a) O limite global de cobranca por
parte do poder publico serd o custo total da intervencao urbanistica e b) O limite especifico de

cobranca sera a valorizacdo individual de cada imovel.

Sobre esse instrumento recém regulamentado e ainda ndo utilizado, um dos vereadores
entrevistados (da base governista) disse esperar que seja aplicado a algumas construcfes de
maior porte que tem sido empreendidas na area de conurbacdo entre Sabaré e Belo Horizonte.
A seu ver, aquela area tem caracteristicas que a diferenciam do restante do municipio, dada a
maior proximidade com a capital e 0s grupos que tém investido nos referidos
empreendimentos naquela localidade ndo oferecem nenhuma espécie de contrapartida ao

municipio, conquanto seja este que deva supri-los de toda infraestrutura necessaria.

5.4.3.4 Instrumentos de regularizacdo fundiaria
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A Regularizagdo Fundiéria foi incorporada ao PDM com base no inciso VIII do artigo 30 da
Constituicdo Federal e do proprio Estatuto da Cidade. Por isso, 0 Executivo municipal deve
promover, quando couber, a urbanizacdo, a reforma, a implantacdo ou melhoria de
infraestrutura urbana dos assentamentos precarios, dotando-os de regularidade urbanistica
ambiental e fundiaria. Para tanto, aquele Poder devera atuar em conjunto com o Ministério
Publico, o Cartério de Registro de Imoveis, a Procuradoria Juridica Municipal e com as
Secretarias de Meio Ambiente e de Obras, além dos demais agentes envolvidos no processo

de regularizacéo e urbanizacdo dos assentamentos precarios.

Outra acédo prevista pelo PDM de fundamental importancia para efetivar-se a regularizacédo
fundiaria em ambito municipal é o Recadastramento urbano e rural que, segundo este
documento, deveria ter sido realizada nos 24 meses posteriores a sua aprovacao, seguida da
elaboracdo do Plano de Regularizacdo Fundiaria, cuja previsdo era de que fosse elaborado nos
12 meses seguintes ao mesmo periodo. No entanto, nenhuma dessas duas ac¢des foi cumprida.
Sobre o Recadastramento, gestores da Secretaria de Planejamento e da Secretaria de Obras
entrevistados afirmaram que, embora o Executivo tenha sido abordado nos altimos anos por
empresas de consultoria que oferecem este tipo de servico, imbrdglios de natureza politica,

burocratica e financeira impediram-no de contrata-lo.

O Plano de Regularizacdo Fundiaria, por sua vez, chegou a ser licitado e construido, mas,
segundo os mesmos gestores, este ndo foi aprovado devido a algumas divergéncias de cunho
metodoldgico entre a empresa responsavel pela elaboracdo deste documento e a Caixa
Econbmica Federal, 6rgdo incumbido de sua aprovacdo. Por essa razdo, PMS e a empresa
encarregada da elaboracdo daquele Plano acionaram o judicidrio uma contra a outra,

requerendo, cada uma, a devolucdo das importancias investidas.

Dentre os importantes incrementos que a Lei de Uso e Ocupacéo do Solo conferiu ao PDM, o
dispositivo referente a Regularizacdo Fundiaria quica tenha sido o mais beneficiado. Além da
significativa inclusdo das ZEIS no novo zoneamento do municipio (de forma mais ampla do
que a Lei Complementar Municipal 005/04), a lei mencionada amplia o escopo de
financiamento destinado a regularizagdo urbanistica e juridica destas areas ao prever para esta
finalidade a destinagdo dos recursos oriundos de dispositivos como a Contribuicdo de
Melhoria (art. 81 - que o Plano Diretor ndo havia chegado a estabelecer) e a Outorga Onerosa
do Direito de Construir e de Alteragdo de Uso. A mesma lei propde ainda a criagdo de um

setor especifico para lidar com esta questdo (paragrafo 6° do art. 10) e reforca a previsdo do
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PDM que permite a proprietarios de imoveis publicos ou privados transferirem o direito de
construir para "servir a programas de regularizagdo fundiaria, urbanizagdo de areas ocupadas
por populacédo de baixa renda e habitacao de interesse social™ (Prefeitura Municipal de Sabar3,
2008, p.36).

Segundo um gerente e um técnico entrevistados na Secretaria de Obras, ha cerca de vinte anos
houve alguns processos de regularizacdo fundiaria no municipio. Todavia, os entrevistados
disseram n&o saber onde encontrar maiores informagdes sobre isso, uma vez que muitos

documentos foram perdidos nesse periodo.

Quanto aos demais instrumentos que compdem o "pacote” de instrumentos de regularizacéo
fundiaria, a Concessdo Especial para Fins de Moradia ainda ndo foi prevista pelo marco
urbanistico municipal, da mesma forma que a Usucapido Especial Urbana. Este dltimo,
contudo, embora ndo esteja previsto pela legislacdo urbanistica municipal, trata-se de um
instrumento que, segundo um representante do Ministério Publico entrevistado, é aplicado
esporadicamente pelos magistrados que atuam no municipio, com base no Estatuto da Cidade,

e poderia ser aplicado pelo Executivo e Legislativo.

5.4.3.5 Instrumentos de democratizacdo da gestdo da cidade

O PDM, no artigo 149 da Secdo | do Capitulo | (Da Participacdo Popular na Gestdo da
Politica da Cidade), define a participacdo popular na gestdo da politica urbana municipal
como "uma ferramenta de administracdo que busca, em sua esséncia, a eficacia e a eficiéncia
na aplicacdo da Politica Urbana" (Prefeitura Municipal de Sabara, 2008, p.50). Todavia, tais
espacgos sdo mais adequadamente caracterizados como instancias participativas pelos autores

especializados nesta questdo, ndo como um instrumento propriamente dito.

Os demais artigos da secdo citada tratam da participacdo da sociedade civil - por meio de
Orgdos colegiados - no desenvolvimento intersetorial do Sistema Municipal de Planejamento
Urbano (que ainda ndo foi implantado), obedecidos os seguintes critérios: a) planejamento,
com identificacdo clara do objetivo e o estabelecimento da meta a ser alcancada; b) analise
efetiva dos mapas e das informacGes; c) sistema de informacdo do Municipio; d) plano de
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acdo com acompanhamento efetivo e e) acompanhamento continuo das a¢bes executadas ou

em andamento.

H4 ainda a previsdo de que o Plano Plurianual, as Diretrizes Orgamentarias e o Orgamento
Anual observem e incorporem as diretrizes e relativas aos dispositivos participativos sem,
contudo, mencionar a convocacgdo de audiéncia publica para fazé-lo, conforme recomendacéo
do 8§3° do artigo 4° do Estatuto da Cidade.

a) Conselhos

No campo da Politica Urbana municipal, é notavel o fato de o Conselho de Politica Urbana’
(previsto tanto pelo PDM quanto pela Lei Complementar Municipal n® 031/15) jamais ter sido
regulamentado. Porém, diretamente ligados a tematica urbana, hd o Conselho Municipal de
Habitacdo (CMH), o Conselho Municipal de Meio Ambiente (CODEMA) e o Conselho
Municipal de Patrimbnio Histérico e Artistico (CMPHA) que, embora tenham sido
regulamentados e estejam ativos e sejam considerados atuantes, todos tém papel consultivo e

fiscalizador nenhum possui carater deliberativo.

b) Audiéncias e Consultas Publicas

As Audiéncias Publicas sdo previstas pelo PDM (artigos 153 a 155) para serem realizadas no
ambito do Executivo quando da implantacdo de empreendimentos ou atividades publicas ou
privadas que, potencialmente, possam causar impactos urbanisticos ou ambientais de forma a
desequilibrar: a) a vizinhanca e seu entorno’®; b) o meio ambiente natural ou construido; c) o

conforto humano e d) a seguranca da populacéo.

8 Os artigos 158 e 159 do PDM previram a criagdo do Conselho Municipal da Cidade no prazo de 5 (cinco)
meses a partir da data de sua publicacdo. A constituicdo deste Conselho, de carater consultivo, seria paritaria
entre 0 Poder Publico e a Sociedade Civil, com 12 membros, além dos seus respectivos suplentes. Suas
atribuic@es, segundo a referida lei, seriam: (1) acompanhar a implementagdo das politicas e diretrizes contidas no
Plano Diretor do municipio, (1) opinar previamente sobre planos , programas e projetos que tenham repercussao
na estrutura municipal e (lll) propor diretrizes, instrumentos, normas e prioridades da Politica de
Desenvolvimento Urbano Municipal.

7 Unico caso em que a Lei de Uso e Ocupagéo do Solo, no paragrafo tnico do artigo 32, prevé a convocacio de
Audiéncias Publicas e quando esta for requerida pelos moradores da area afetada (diretamente ou pelas suas
entidades representativas) antes que o 6rgao licenciador decida sobre a questéo.



168

Conforme a mesma fonte, devem ser realizados estudos e relatorios de impacto e de
vizinhanca que devem disponibilizados para quaisquer interessados para consulta e ou copia
(inclusive por meio eletrénico) com antecedéncia minima de 15 dias corridos até a data da
realizacdo da audiéncia. Ao Executivo, por sua vez, coube a regulamentacdo dos
procedimentos referentes & formacdo dos érgdos colegiados, a realizacdo das Audiéncias
Publicas e os critérios de classificacdo dos impactos de natureza urbanistica e ambiental a
serem debatidos. H& também a previsdo do registro e publicizacdo das intervencgdes realizadas
durante as audiéncias. Todavia, um dos vereadores entrevistados afirmou que as convocacoes
para as Audiéncias Publicas ndo obedecem a Legislacdo pertinente no que diz respeito a
amplitude da divulgacdo destes acontecimentos:

Um dia desses cheguei na Camara e vi uma folha de papel comum na porta

convocando as pessoas para uma audiéncia pablica e reclamei, porque assim
passava despercebido.

Além disso, 0 PDM e a Lei de Uso e Ocupac¢do do Solo ndo preveem quaisquer mecanismos
de consultas publicas (como o Referendo e o Plebiscito), tal como é recomendado pelo
Estatuto da Cidade.

c) Conferéncias

Houve apenas uma Conferéncia de Politica Urbana no municipio, em 2013 e convocada por
membros da sociedade civil, embora ndo haja qualquer previsdo acerca da organizacdo de
novas conferéncias, instrumento que sequer é contemplado pelo marco urbanistico do
municipio. O termo "Conferéncia(s)" sequer é mencionado em qualquer uma das leis

urbanisticas do referido marco.

Em um breve levantamento acerca da realizacdo de conferéncias tematicas no municipio,
constatou-se que ja ocorreram conferéncias municipais nas areas da assisténcia social, da
salde e de seguranca alimentar e nutricional. Porém, alguns atores sociais que atuam no
campo das referidas politicas (ligados a sociedade civil e ao poder publico) afirmaram que,
em nenhuma tematica, estes eventos seguem com rigor uma periodicidade, ainda que

estabelecida em lei.
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d) Estudo de Impacto de Vizinhanga

O Estudo de Impacto de Vizinhanca (EIV) é mencionado pelo PDM no inciso XIV do artigo
70, que enumera os instrumentos urbanisticos adotados pelo municipio de Sabara para o
planejamento, controle, gestdo e promocdo do desenvolvimento do municipio. A Lei
Complementar Municipal n° 032/15 também menciona o EIV no 81° do artigo 26, que trata
dos estudos exigidos para o licenciamento de usos potencialmente geradores de impacto
(segundo a referida lei, trata-se de instalagdo, construgdo, ampliagdo e funcionamento de
empreendimentos que possam sobrecarregar a infraestrutura urbana ou impactar 0 meio

ambiente natural e ou 0 meio urbano).

Ambas as leis citadas ponderam que a PMS podera emitir o Habite-se apenas depois que 0s

requisitos quanto ao EIV forem cumpridos.

Sobre esse instrumento, as arquitetas da SEMOB afirmam que se sentem coagidas a
"flexibilizar" sua aplicacdo conforme a pessoa fisica ou juridica que esteja a frente de
empreendimentos que o requerem, o que faz com que sua aplicagdo seja classificada no

Quadro 05 como "parcialmente aplicado™.

e) Projetos de Iniciativa Popular

Conforme os artigos 156 e 157 do PDM, planos, programas e projetos de desenvolvimento
urbano e ambiental podem partir de iniciativa popular, desde que estas propostas sejam feitas

por, ao menos, 5% (cinco por cento) dos eleitores do municipio.

Qualquer dos tipos de proposta relacionados acima devera ser encaminhado ao Executivo em
forma de parecer técnico circunstanciado sobre o contetdo e o alcance da mesma, que devera
ser apreciado em até 120 dias (prazo prorrogavel quando justificadamente solicitado pelo

Executivo).

Os vereadores entrevistados, assim como 0s consultores legislativos procurados, contudo,
afirmaram ndo ter conhecimento sobre Projetos de Lei de iniciativa popular relativos a

tematica urbana terem sido encaminhados a Camara Municipal.
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5.5 A aplicacéao dos instrumentos da Politica Municipal de Planejamento Urbano

O Quadro 12 enumera o0s instrumentos urbanisticos regulamentados pelo Estatuto da Cidade
e, portanto, disponibilizados para serem incorporados aos Planos Diretores locais, conforme
as especificidades de cada cidade. Por meio desse modelo de analise busca-se inferir se, para
além de estarem formalmente previstos, 0s instrumentos urbanisticos adotados pelo municipio
de Sabaré - dentre aqueles presentes naquela "caixa de ferramentas" - como Fernandes (2010)
denominou aquele conjunto de instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade - sdo
efetivamente aplicados ou néo na gestdo da Politica Urbana local. Sobre isso, vale ressaltar, a
nova Lei Municipal de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo contribuiu sobremaneira para
com a ampliacdo do namero de instrumentos urbanisticos adotados pelo marco urbanistico

municipal, assim como com o escopo de possibilidades dos mesmos.

Como se pode constatar no quadro abaixo, 0s instrumentos urbanisticos estdo classificados
conforme sua natureza, ou seja, entre Tradicionais, de Financiamento da Politica Urbana, de
Inducdo ao Desenvolvimento Urbano, de Regularizacdo Fundiaria e de Democratizacdo da
Gestdo Urbana. Quanto a situacdo de cada um deles no ambito do municipio estudado, séo
classificados como "previsto”, "regulamentado” ou "ndo previsto" e, em relacdo a efetiva
aplicacdo dos mesmos, constam, conforme o caso, como "aplicado™ “parcialmente aplicado”
(quando ocorre a aplicacdo de determinado instrumento, mas de forma relativa e ou limitada)

ou "ndo aplicado".
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QUADRO 12: Instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade e sua aplicacdo em Sabara

Instrumentos urbanisticos aplicados no municipio de Sabara

Instrumentos Situacdo Data Aplicacdo Observacdes

Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Parcialmente
(%2} l
S | Solo Regulamentado 27/11/2015 aplicado
2
(&)
'cﬁd Desapropriagdo com pagamento em titulos Previsto 08/01/2008 Né&o aplicado
S
— . i

Zoneamento Ambiental Regulamentado 08/01/2008 Parcu_;llmente

aplicado

Plano Plurianual Regulamentado 12/12/2013 Aplicado
g
8 | Diretrizes Orgamentarias e orcamento anual Regulamentado 29/06/2015 Aplicado
L]
-]
o Este instrumento ndo foi mencionado pelo
& | Contribuicao de melhoria Regulamentado 27/11/15 Néo aplicado | PDM, mas regulamentado pela Lei
g Complementar Municipal n° 032/15.
g Parcelamento, - edificaggo ou  utilizagio Previsto 08/01/2008 | No aplicado
S compulsérios
é IPTU Progressivo no Tempo Previsto 08/01/2008 Né&o aplicado
©
S Consércio imobiliario Previsto 08/01/2008 Néo aplicado
© R "
£ | Outorga Onerosa do Direito de Construir e x .
T | de Alteracio de Uso Regulamentado 08/01/2008 Néo aplicado

Transferéncia do Direito de Construir Previsto 08/01/2008 Nao aplicado

Operacdes Urbanas Consorciadas™ Previsto 08/01/2008 Néo aplicado

5 Os secretarios de Planejamento e de Obras, além do prefeito, disseram que a PMS esta negociando com a Prefeitura de Belo Horizonte uma intervengéo no trecho da
Avenida dos Andradas que liga os dois municipios. Caso seja efetivada essa parceria, a mesma sera viabilizada por meio de uma Operacdo Urbana Consorciada. Deve haver
uma lei especifica para cada uma dessas operagoes.
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Plebiscito e Referendo

Né&o previsto

Direito de Preempcéo Previsto 08/01/2008 Néo aplicado
Serviddo administrativa N&o previsto | - | e
LimitagOes administrativas N&o previsto | - | e
Tombamento de imoveis ou de mobiliario Parcialmente Algumas obras sdo fiscalizadas, mas ainda ha
Regulamentado 12/01/1993 . proprietérios de imdveis tombados que realizam
urbano aplicado o . -
alteracOes indevidas ou mesmo demolicdes.
Regularizacdo Fundiaria Regulamentado 18/01/2008 Néo aplicado Ha um plano p.'IOEO de regularizagdo fundiaria
© em fase de avaliacao.
A . . . - ~ R
:_g Direito de Superficie Regulamentado 18/01/2008 Nao aplicado
S | Usucapido Especial de Imovel Urbano N&o previsto | - | e
LL ~ - -
Concessdo de Uso Especial para Fins de x .
c ( ~ -~ o000 Tro o TmEr o ommEEmmmemm Eememe T Naoonrevisto | mmememeee | mmmmmeem
‘§~ Moradia Né&o previsto
= Concessdo de Direito Real de Uso N&o previsto | - | e
= -
'S | Zonas Especiais de Interesse Social Regulamentado 27/11/2015 Parcnglmente
> aplicado
& -
Assisténcia Técnica e Juridica publicas Previsto 18/01/2008 Paggll?(lz;n;:te
Estdo ativos os Conselhos de Habitacdo, Meio
Parcialmente | Ambiente e Patrimonio Cultural, porém o
CU _________ 1
s Conselhos Regulamentados aplicado Conselho da Cidade (previsto pelo Plano Diretor)
'g ainda nao foi implantado.
. - Parcialmente | As chamadas para audiéncias publicas tém sido
Q
,{% Audiéncias e Consultas Publicas Regulamentado 08/01/2008 aplicado feitas, mas timidamente, em desacordo com a lei.
8 A realizacdo de Conferéncias ndo esta prevista no
S | conferéncias NEO Drevisto | ecceeeeee | e marco urbanistico do municipio e ndo houve ainda
° P a Conferéncia de Politica Urbana ou a etapa
‘% municipal da Conferéncia Nacional das Cidades.
N . Parcialmente | Como relatado, as arquitetas sdo algumas vezes
§ Estudo de Impacto de Vizinhanca Regulamentado 08/01/2008 aplicado coagidas a aplicar ou no este instrumento.
= -
CE’ Projetos de Iniciativa Popular Regulamentado 08/01/2008 Paruglmente
= aplicado
(a)

Gestdo Orcamentaria Participativa

N&o previsto
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Na vasta literatura acerca do desenvolvimento urbano, h4 um consenso relativamente pleno
sobre a deficiente gestdo do desenvolvimento urbano na maioria dos municipios brasileiros.
Essa realidade se faz notavel principalmente nos municipios de menor porte, cujas reduzidas
capacidades financeira, institucional e administrativa impdem sérias limitacbes ao
desenvolvimento de um planejamento urbano racional e permanente no ambito desses
(ARRETCHE, 2012).

Em paralelo com o capitulo anterior, que caracterizou Sabard em diferentes vieses, o presente
capitulo demonstra que, mesmo que guardadas suas especificidades, este municipio retrata
com relativa fidelidade o perfil médio dos municipios brasileiros, cujos aparatos
institucionais, financeiros e técnico-administrativos - marcados pela deficiéncia cronica -

dificultam sobremaneira a gestdo da politica urbana em seu ambito.

Nesse caso, ao analisar-se a aplicagdo dos instrumentos urbanisticos previstos ou
regulamentados pelo marco urbanistico local, observa-se que a quase totalidade destes detém
0s status de "parcialmente aplicado™ ou "ndo aplicado”. N&o por acaso, praticamente todos 0s
entrevistados, dentre gestores, gerentes e técnicos do Executivo ou membros dos Poderes
Legislativo e Judiciario, além de consultores de empresas que atuaram junto ao poder publico

municipal enumeraram e salientaram entraves relacionados as questdes mencionadas.

No caso dos instrumentos, embora alguns deles tenham sido incluidos apenas recentemente ao
marco urbanistico do municipio (pela Lei de Uso e Ocupacédo do Solo, de novembro de 2015),
a maioria daqueles que ja haviam sido previstos ou regulamentados pelo Plano Diretor, em
2008, ndo foram efetivamente aplicados até entdo. O mesmo se passou quanto aos Planos
Setoriais cuja elaboracdo e ou revisdo também foram previstas (com prazo estipulado) pelo
Plano Diretor para o respaldarem.

Como pontua Rolnik (2003), muitos destes planos, que partem de um ideal desatrelado da
realidade da maioria dos municipios, acabam "engavetados™ pelos 6rgdos publicos, além do
fato de que, costumeiramente, segundo Villaca (1999), tais estudos sdo elaborados por
técnicos externos as prefeituras e, destarte, na maioria das vezes ndo sdo apropriados pelos
servidores locais, que ndo se envolveram com a sua construcdo. Essa analise vai ao encontro
da afirmacéo da secretaria de Desenvolvimento Social de que a PMS tem desconsiderado o
PMSB porque o Executivo o considera "ambicioso demais”, conforme sua colocacéo.

Entretanto, os dois consultores entrevistados ndo se mostraram alheios ao fato de terem
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conhecimento de que seus estudos ndo cumpririam, ao final, seu intento primeiro. A arquiteta
urbanista responsavel pela produgdo daquele estudo contou que o PMSB foi contratado e
financiado pelo Comité da Bacia Hidrografica do Rio das Velhas (CBH Velhas) e, segundo
ela:
[...] € uma pena, porgue, se a prefeitura ndo pode cumprir o projeto como foi
proposto, se ele esta além da possibilidade de gastos dela, deveria ao menos
tentar adequar o estudo e as metas que foram estabelecidas. Os valores para
a execucdo das obras realmente sdo bem altos, mas eles (0s gestores
municipais) ndo podem se esquecer de que, se ficaram assim, € porque ha ali
uma situacdo que foi negligenciada durante muitos e muitos anos. Aquele
diagnostico ja estd defasado, mesmo tendo pouco tempo que foi feito e, se
nada for feito, vai acabar sendo perdido de todo. [...] Na época, eu falei para
0 pessoal do CBH Velhas que eles deveriam exigir uma contrapartida da
Prefeitura de Sabara, porque eles estavam gastando mais de R$ 800.000,00

com um trabalho que, mesmo sendo feito para beneficiar eles mesmos, nao
estavam demonstrando muito interesse em abragar.

Da mesma forma, o engenheiro ambiental responsavel pelo PECS (2013) afirmou que se sente
frustrado por saber que o Plano desenvolvido pela sua equipe pode ser arquivado, pois,
segundo ele, mais do que pelo grande dispéndio de tempo, esforco e recursos de toda ordem, a
equipe do trabalho se preocupou bastante com as condi¢cdes do saneamento basico que
encontraram entre Caeté e Sabard. Assim como a arquiteta citada anteriormente, ele se
mostrou preocupado com a expiracdo da validade do diagnéstico e das diretrizes propostas e
disse ainda que
4 (em Sabard) ndo é s6 a prefeitura que € daquele jeito. A maioria das
pessoas, Ndo sei se é porque passam a maior parte do tempo fora da cidade,
elas ndo tém muito cuidado pra tratar dela. A gente observava muito as
pessoas jogando lixo em qualquer lugar, deixando mato crescer na porta de
casa e usando o ribeirdo (Ribeirdo Sabara, afluente do Rio das Velhas), que
ja tem muitos pontos de langamento de efluentes, para se livrar de todo tipo

de coisa. Enfim... A maior parte do pessoal la parece que ndo teve uma
educacdo ambiental muito boa, néo.

Esses exemplos reforcam a tese de que, em se tratando da politica urbana pelas
administracdes locais, como elucida Rolnik (2000; 2009), gestdo urbana, regulacdo
urbanistica e estratégia de investimentos sdo elementos intrinseca e complexamente
articulados entre si e com outros setores da gestdo publica. Sem observar esses elementos,
segundo a autora, o poder publico local condena seu aparato normativo urbanistico ao que ela

denomina de um "exercicio retérico".

O secretario de Obras sintetiza em parte esse pensamento ao afirmar que



175

A prefeitura ndo tem estrutura para colocar em pratica as leis do municipio e as
federais como devia. Da mesma forma que a Secretaria de Obras ndo devia cuidar
sozinha de habitacdo, por exemplo, ndo tem funcionario suficiente e a gente s6
investe quando fecha algum convénio ou consegue financiamento federal.

N&o se pode ter a pretensdo ingénua de que a mera aprovacao dos dispositivos urbanisticos
fardo com que estes sejam automaticamente aplicados (MARICATO, 2010), tampouco que
sdo inocentes em suas finalidades (ROLNIK, 2000). Por isso, vale retomar o pensamento de
Fernandes (2010), que assevera que, mais do que a aprovagdo dos principios, diretrizes e
instrumentos apregoados pelo Estatuto da Cidade em nivel local, a implementacdo dos
mesmos € algo iminentemente politico e que carece fundamentalmente da participacdo

popular em todas as suas etapas.

Contudo, a questdo da participacdo popular na gestdo urbana de Sabara também demonstra ser
uma questdo delicada, uma vez que, como também & possivel inferir no exposto nesse
capitulo, ha apenas 3 Conselhos relacionados a esta &rea e nenhum deles possui carater
deliberativo, mas estritamente consultivo e fiscalizador. Além disso, como explicou um
gerente da Secretaria de Desenvolvimento Social - especificamente sobre 0 CMH - este foi
implementado por exigéncia da Lei Federal referente ao PMCMYV, ao qual a PMS aderiu em
marco de 2013. Em contrapartida, um dos gerentes da SMDS afirmou que, embora esse
Conselho tenha sido implantado por forca da Lei, a equipe daquela secretaria, assim como 0s
componentes do CMH, tém se empenhado em elevar a qualidade de sua participacgéo.
Segundo ele, apesar de algumas limitacdes, a equipe do CMH tem promovido a¢des como
estudos e acdes que visam a subsidiar e a melhorar a qualidade da gestdo urbana e

habitacional no municipio.

Institucionalmente, o desenho organizacional da PMS é bastante inflexivel e, como o proprio
chefe do Executivo reconhece, é também defasado e incompativel em relacdo as dindmicas e
complexas demandas que se apresentam ao poder publico municipal em relacdo a todas as

politicas pela quais é responsavel. Sob seu prisma, ele colocou o seguinte panorama:

Quando nds assumimos, encontramos a prefeitura em uma situacdo
deploravel, lastimavel. Eu sei que as pessoas ndo votaram em mim porque
me queriam aqui, mas porque queriam tirar "o outro e a familia dele" daqui,
de onde ndo saiam ha quase vinte anos. [...] Uma coisa que eu procurei fazer
foi colocar na chefia das secretarias pessoas de confianca, mas que tém
especializacdo naquilo que cada uma ficou incumbida de fazer, porque
estava tudo na mao de gente que ndo tinha nada a ver, s6 por causa de favor
politico. Outra coisa foi eliminar da folha de pagamento da prefeitura 742
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funcionarios fantasmas, pessoas que estavam recebendo sem trabalhar’,
inclusive individuos de altissima periculosidade, que até ameacaram
secretarios meus depois; teve gente que quis pegar a familia e ir embora
daqui. [...] Se a nossa gestdo tiver oportunidade de continuar, a nossa
vontade € de fazer umas mudancas mais profundas aqui dentro, mas desde
2013 ndo estamos podendo nem respirar, s6 colocando as coisas no lugar,
porque, quando eu sai da prefeitura em 1996, Sabard era a 5% cidade do
estado em qualidade de vida e, quando a gente voltou, estava no G100; era
uma cidade bem estabelecida, aconchegante, que virou um "faveldo". Foi
muita negligéncia, roubalheira e desorganizacéo. [...] Por enquanto, a gente
anda tentando colocar tudo no lugar e trazer investimentos para a cidade. [...]
A UPA (Unidade de Pronto Atendimento), as 6 UBSs (Unidades Béasicas de
Salde), 5 creches nos bairros, a maternidade - porque ndo nasce sabarense
ha mais de 10 anos (risos)... Tudo isso estd sendo feito com dinheiro de
Brasilia, porque o municipio é pobre, arrecada muito pouco, mas a gente tem
trabalhado nisso dai também®.

Dois consultores externos (de empresas diferentes) que atuaram junto a PMS quando das
elaboracbes do PECS (2013) e do PMSB (2014) colocaram pontos de vistas bastante
semelhantes em relacdo a suas percepcdes quanto a estrutura do poder publico de Sabara
como um todo. Aos dois, chamou atencdo a instabilidade institucional que a PMS
experimentou na segunda parte da gestdo anterior, com trocas frequentes de secretarios, o que,
segundo ambos, dificultava a continuidade de alguns acordos e a¢fes necessarios a conducao
dos trabalhos. Outras observacdes feitas por ambos dizem respeito a desconfianca com a qual
eram vistos e a escassez de informacdes produzidas pela propria PMS sobre o municipio,
além das restricdes impostas - formal e informalmente - aos técnicos, o que dificultava o
desenvolvimento dos trabalhos, segundo eles. O engenheiro ambiental citado anteriormente
lembrou que

Nos precisamos colher muitas informacdes de outras fontes; do IBGE, da

Escola de Arquitetura da UFMG, da Fundacdo Jodo Pinheiro e de outros

lugares, porque 1& ndo tinha quase nada em termos de informagdo sobre o
préprio municipio.

Ja a arquiteta responsavel pelo PMSB (2014) destacou a situacdo de fragilidade do corpo

técnico com o qual atuou na PMS:

As meninas (arquitetas servidoras da PMS) ficavam perdidas 4. N&o acho
gue aquela lentidao e a desorganizacao delas tenham sido por desinteresse ou

76 Este fato foi descoberto, segundo a promotora entrevistada, apés uma auditoria realizada por uma equipe do
Ministério Publico no final do mandato anterior, o que obrigou a PMS a cumprir um Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) no inicio de 2013 (ja na vigéncia do atual mandato). Uma das requisi¢Ges, segundo a promotora,
foi a dispensa dos chamados "funcionarios fantasmas" e de parte do que ela qualificou como "nimero excessivo"
de servidores em cargos comissionados e contratados.
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por ma fé, mas a impressdo que eu tinha era de que elas, sozinhas 14 com
tanto o que fazer, ndo sabiam nem por onde comecar. [...] e acho que la, pelo
gue eu via, elas ndo tinham muitas oportunidades para se "reciclarem”,
participarem de eventos na &rea... Entdo tinham uma certa defasagem de
conhecimentos em relacdo ao Urbanismo. Aqui, por exemplo, mesmo
trabalhando em uma empresa privada, eu estou cursando meu pés-doutorado
ja

Essa afirmacdo, em particular, remete a fala de uma das arquitetas da PMS que, quando
entrevistada, disse que o numero de servidores e a estrutura da secretaria de Obras nao
permitiam que ela e os colegas do mesmo setor se dedicassem a atividades mais complexas e
que envolvessem planejamentos de curto, médio e longo prazos. Em suas palavras (reiteradas
pelos colegas de reparticdo naguele momento), o0 maximo que eles conseguem fazer € passar o
dia naquele setor "apagando incéndios"; hipérbole utilizada por ela para se referir as restricées
que os permitem dedicar-se tdo somente a resolucdo de questbes emergenciais e menos

aprofundadas no &mbito da fiscalizacdo e do planejamento urbanos.

Além das questdes relacionadas diretamente a dindmica do trabalho em si, ha que se lembrar
dos demais imbroglios relacionados aos servidores municipais, tal como relacionados no
capitulo anterior. Inter-relacionados e retroalimentados, sdo fatores que notadamente
comprometem em grande parte o potencial de acdo dos servidores que atuam em funcdo da
PMS.

Aliado as feicOes institucionais, financeiras e técnicas desse panorama, ha ainda entraves de
ordem politica, como o patrimonialismo e o clientelismo que, como descrito anteriormente em
algumas passagens, é ainda hoje fomentado no municipio. No que tange a politica urbana, a
pratica mais recorrente ¢ a doagdo publica (e sem valor legal)’”” de terrenos em areas
desprovidas de infraestrutura e de dificil acesso, seja pela topografia predominantemente
acidentada da cidade, seja pela adiantada extensao dos limites periféricos alcancados.

Em conjunto, os fatores elencados configuram o que Ribeiro apud Mendonga (2010)
denomina de a “tragédia da gestdo das cidades”, em referéncia ao "abandono do planejamento

urbano e a utilizacdo da cidade como recurso das maquinas eleitorais, com crescente

7 No Anexo F consta um copia de um "Termo Provisério de Cessdo de Area de Terreno" emitida pela PMS,
com a devida ocultagdo do nome de seu proprietario. Segundo a promotora entrevistada, as doa¢Oes de terrenos
sem valor legal feitas por gestSes passadas estdo elencadas entre as irregularidades apontadas pelo Ministério
Plblico Estadual e analisadas pela Justica Eleitoral em ao menos dois processos contra ex-prefeitos, sendo um
deles ja transitado em julgado. A seu ver, embora constem como "provisorias", na pratica, essa cessdes se
tornavam doacGes permanentes.
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tolerancia a formas inadequadas de uso e ocupacgéo do solo urbano” (MENDONCA, 2010, p.
01).

Para ir de encontro a esse quadro, segundo a mesma autora, deve haver politicas de Estado (e
ndo apenas de governos) orientadas para a promocao da justica socioespacial, elaboradas a
partir do planejamento urbano permanente e de longo prazo, submetido ao controle social. Ela
enfatiza que, no quadro constitucional vigente, o planejamento urbano significa o controle
social sobre 0 uso e a ocupacdo do solo e os processos de expansdo da cidade, além da
necessaria submissao do direito a propriedade a funcéo social do solo.

Portanto, reverter aquele quadro requer a criagdo de um pacto sociopolitico consistente, a
partir do qual a apropriacdo publica da valorizacdo do solo decorrente dos investimentos
publicos e a inversdo de prioridades nos gastos publicos deixem de compor tdo somente o
campo das ideias para se tornarem, de fato, um viés de promocdo de justica social
(MARICATO, 2001; FERNANDES, 2010; MENDONCA, 2010).
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CONCLUSAO

As consideraces finais desta dissertacdo tém o intuito de conferir um fechamento analitico
das questdes levantadas nos capitulos anteriores a luz da experiéncia empirica no municipio
de Sabara. Ressalvadas as especificidades desse municipio, e considerada a revisdo efetuada
na literatura, pode-se supor que ndo se trata de uma situacdo atipica da realidade das pequenas
e médias cidades brasileiras em relagcdo aos limites e as possibilidades destas para lidarem
com a politica de planejamento urbano, sobretudo quanto aos seus vieses institucional,

financeiro e técnico-administrativo.

Como tratado pela revisdo de literatura realizada no capitulo 2, a trajetéria assinalada pelo
intenso processo de urbanizacdo brasileiro e da politica urbana caracterizou-se por uma
configuracdo socioespacial excludente, que levou as cidades brasileiras a apresentarem um
guadro marcado pela desigualdade, por elevados déficits habitacionais (nas dimensdes
quantitativas e qualitativas), por ocupacgdes informais de vulto, pela metropolizacdo, pela
periferizacdo e pela baixa qualidade ambiental. Tal caracterizagdo é sabidamente creditada a
atuacdo especulativa do mercado imobiliario aliada a relativa omissao estatal, uma vez que,
até recentemente, a politica urbana ndo havia figurado de fato a agenda governamental ou, em

suas iniciativas, ndo se mostrou capaz de enfrentar a problematica urbana..

Contudo, em meio a opressdo causada pelo regime militar, diferentes grupos uniram-se em
torno da tematica urbana - que se tornava cada vez mais visivel e complexa - para reivindicar
respostas de cunho normativo e institucional em face desta questdo. Unidos em torno do
MNRU, diferentes setores sociais colocaram a questdo urbana na pauta do processo
constituinte e, em 1988, lograram incluir um capitulo referente a esta politica na Constituicdo

Federal, ainda que com ressalvas quanto ao que fora reivindicado (FERNANDES, 2010).

Sob uma atmosfera de intenso rechaco a centralizacdo de poder praticada pelos governos
militares, a CF/88 instituiu 0 municipio como ente federativo, em um caso Unico entre 0s
Estados federados. Como tal, esse membro tornou-se também responsavel pelo planejamento
e pela gestdo das politicas publicas, em regime de colaboracdo (a0 menos formalmente) com
as demais esferas. No caso da politica urbana, o municipio e seu governo afirmam-se como
protagonista do desenvolvimento urbano de seu territorio, tendo em vista assegurar o

principio da funcdo social da propriedade e da cidade.
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Durante os anos 1990, em paralelo as experiéncias locais (principalmente nas capitais) de
implementacdo de mecanismos que visavam & promoc¢do da funcdo social da cidade e da
propriedade (antes mesmo da aprovagdo do Estatuto da Cidade), a mobilizacdo popular em
torno da questdo urbana seguiu organizada (ja representada pelo FNRU) para reivindicar a
regulamentacdo (nos ambitos normativo e institucional) dos dispositivos constitucionais

referentes a politica urbana.

Apds mais de 10 anos de tramitacéo, o Estatuto da Cidade foi aprovado em 2001 e, em 2003,
foi alcado a presidéncia um partido cujas propostas de governo afinavam-se as reivindicagdes
dos movimentos sociais. Logo, apesar do contexto desfavoravel e de limitacGes diversas
impostas anteriormente, o processo de construcdo das politicas urbanas foi, enfim, retomado a
partir daquele ano, quando foram criados o0 MCidades e o ConCidades e realizada a |
Conferéncia Nacional das Cidades. Nos anos seguintes, no campo da politica urbana, foram
aprovados marcos legais, ao lado da construcdo das politicas de desenvolvimento urbano e de
programas de habitacdo social. Ao lado da evolugdo normativa e institucional nesse campo,
destacam-se algumas iniciativas do MCidades junto ao ConCidades, como o incentivo a
elaboracdo dos Planos Diretores municipais e a construgdo das politicas de desenvolvimento
urbano e de habitagdo de interesse social, além do fomento a criacdo de instrumentos
(cadastros, fundos, planos) e instituicGes participativas em nivel local, em apoio aos

municipios no cumprimento de suas atribuicdes.

Por outro lado, considerado inconcluso, o processo de descentralizagdo politico-administrativa
brasileiro manteve fragilizadas as esferas locais em diferentes sentidos. Esse fato, como é
observado no capitulo 3, levou os municipios a, desde a promulgacdo da CF/88,
experimentarem um grande desequilibrio no que diz respeito a relacdo entre suas condicdes de
toda ordem (financeiras, institucionais e técnico-administrativas) e as responsabilidades com

as quais passaram a arcar, o que ndo foi diferente quanto a politica urbana.

As enormes desigualdades de ordem institucional, financeira e técnico-administrativa entre os
entes federados torna, em alguma medida, subutilizado o aparato juridico-institucional e
financeiro que o governo federal disponibiliza para esses, se partirmos do pressuposto de que
a aplicacdo adequada dos mecanismos que visam ao desenvolvimento urbano em nivel local
“depende diretamente da existéncia de 6rgdos, recursos, € burocracias capazes de planejar e

executar programas publicos” (ARRETCHE, 1999).
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Sobre a aplicagdo dos instrumentos urbanisticos em municipios de médio e pequeno porte’®, o
exposto nos capitulos 4 e 5 demonstra que a maioria deles ndo possui sequer um setor
especifico para tratar da questdo da politica urbana, assim como também nédo dispbem de
corpo técnico adequadamente qualificado e tampouco capacidade financeira para
investimentos em pesquisas, infraestrutura, habitacdo e regularizacdo fundiéria. Além disso,
muitos deles ndo tém autonomia para formular planos e projetos diversos (como o0s Planos
Diretores e os Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social — PLHIS), quanto ao que
frequentemente dependem de convénios com outras esferas de governo, além de declararem
ter os repasses da Uni&o como principal (sendo Unica) fonte de receita (AKAISHI; BASILIO,
2011).

Institucionalmente, o desenho organizacional da PMS é bastante inflexivel, defasado e
incompativel em relacdo as demandas dindmicas e complexas que se apresentam ao poder
publico municipal em relacdo a todas as politicas pela quais o municipio é responsavel.
Quanto a politica urbana, as atribuicdes referentes a esta ficam fragmentadas entre as
secretarias de Obras, de Meio Ambiente e de Desenvolvimento Social, embora o chefe do
Executivo e alguns servidores reconhecam que deveria haver uma secretaria multidisciplinar

de Desenvolvimento Urbano para lidar com esta tematica.

Da mesma forma, o potencial de trabalho dos (reduzido numero de) servidores fica
subaproveitado, dados diferentes problemas relacionados a estrutura, a logistica e ao ambiente
de trabalho, além de eles praticamente ndo terem condi¢cdes de seguirem investindo na
continuidade da prépria formacao ou em cursos de atualizacao.

Limitacdes outras se aplicam a situacdo financeira do municipio: pouco industrializado e
predominantemente “exportador" de médo de obra para o setor terciario da capital, Sabara
gerou apenas 22% de sua Receita em 2015. Como se pode observar ainda no mesmo capitulo,

a maior parte da Receita municipal é comprometida com as despesas obrigatdrias, 0 que quase

8 Robson Basilio realizou em 2011 uma pesquisa intitulada “Desafios para a elaboragdo de Planos Locais de
Habitagdo de Interesse Social - PLHIS” na qual teve como referéncia 18 cidades com menos de 50 mil habitantes
espalhadas pelo Estado da Bahia e revelou que a maioria desses municipios ndo possui setor habitacional e
urbano estruturado, frequentemente ndo tém sequer técnicos de nivel superior para tratar do assunto e
apresentam ainda limitada capacidade de investimento e de operacdo de programas e projetos. Ver também:
“Capacidades administrativas dos municipios brasileiros para a politica habitacional”, de Marta Arretche
(http:/lwww.fflch.usp.br/centrodametropole/antigo/static/uploads/livro_capacidades_

administrativas_dos_municipios_brasileiros_para_a_politica_habitacional _2012.pdf)
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ndo deixa margem para investimentos e endividamentos. Por isso, a quase totalidade dos
montantes investidos em obras de infraestrutura, saneamento e outros setores advém de

convénios com outros entes, principalmente com o governo federal.

Oportunamente, Rolnik (2009) analisa que a disparidade de condicGes e capacidades entre 0s
municipios de diferentes portes - acentuada ap6s o estabelecimento do novo pacto federativo
pela atual Constituicdo - condena a pratica do planejamento urbano local ao mero exercicio
retorico, como ja pontuado. Conforme a autora, esse fato se deve a descentralizacéo da gestao
do uso do solo sem a prévia organizacdo estatal de forma a permitir a coordenacdo das
politicas publicas entre diferentes niveis de governo e setores, assim como uma capacidade
local que permita a viabilizacdo de uma estratégia urbanistica de largo prazo. Logo, nessas
condicdes, trata-se de uma norma que pode ou ndo ser implementada, conforme a vontade e a
capacidade do poder publico local de viabiliza-la em meio aos meandros do sistema politico,
constatacdo na qual o caso de Sabaré se afina.

Como desdobramento desse quadro, ao analisar-se a aplicacdo dos instrumentos urbanisticos
previstos ou regulamentados pelo marco urbanistico local, observa-se que a quase totalidade
destes detém os status de "parcialmente aplicado” ou "ndo aplicado”. N&o por acaso,
praticamente todos os entrevistados, dentre gestores, gerentes e técnicos do Executivo ou
membros dos Poderes Legislativo e Judiciario, além de consultores de empresas que atuaram
junto ao poder publico municipal enumeraram e salientaram entraves relacionados as questes
mencionadas anteriormente. Embora alguns desses instrumentos sido incluidos apenas
recentemente ao marco urbanistico do municipio (pela Lei de Uso e Ocupac¢do do Solo, de
novembro de 2015), a maioria daqueles que ja haviam sido previstos ou regulamentados pelo

Plano Diretor, em 2008, ndo foram efetivamente aplicados até entdo.

O mesmo se passou quanto aos Planos Setoriais cuja elaboracdo e ou revisdao também foram
previstas (com prazo estipulado) pelo Plano Diretor. Como pontua Rolnik (2003), muitos
destes planos diretores, que partem de um ideal desatrelado da realidade da maioria dos
municipios, acabam "engavetados” pelos o¢rgdos publicos, aléem do fato de que,
costumeiramente, segundo Fernandes (2012), tais estudos sdo elaborados por consultores
externos as prefeituras e, por isto, na maioria das vezes nao sdo apropriados pelos servidores

locais, que n&o se envolveram com a sua construcdo ou o fazem superficialmente.
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Como colocado anteriormente, a implementacdo dos instrumentos urbanisticos ndo se da
simplesmente porque estdo previstos em lei; trata-se de um processo politico e que, como tal,
requer participacdo popular para que sejam implementados e em consonancia com a
finalidade de se promover a fungdo social da cidade e da propriedade (ROLNIK, 2000;
MARICATO, 2010; FERNANDES, 2012).

Porém, a questdo da participacdo popular no campo da politica urbana de Sabara também
demonstra ser algo fragil, pois, como também €é possivel inferir, ha apenas 3 Conselhos
relacionados a esta area e nenhum deles possui carater deliberativo; todos sdo tdo somente
consultivos e fiscalizadores. Além disso, segundo os relatos dos préprios servidores e
membros do Legislativo entrevistados, os demais mecanismos de participacdo popular
regulamentados por lei, como as audiéncias publicas e os Estudos de Impacto de Vizinhanca
tém sua amplitude regulada conforme a conveniéncia do poder publico. Outros mecanismos e
instancias como as Conferéncias da Cidade e as consultas populares sequer sao parte do

marco urbanistico municipal ou das préticas do governo.

Sabara cumpriu, mesmo que de maneira fragmentada, a agenda institucional determinada pelo
MCidades, mas, na préatica, percebe-se dificuldade na implementacdo de instrumentos e por

razfes tangiveis e intangiveis.

Como ressaltam Maricato (2008) e Akaishi (2011), de forma mais geral, soma-se a esse
quadro a complexa interacdo entre os tracos da conturbada formacao sociopolitica nacional —
como o patrimonialismo e o clientelismo que guiaram historicamente as administracfes locais
— e o fato de os municipios brasileiros terem se emancipado enquanto entes federativos apos a
promulgacdo da atual Constituicdo, tornando-se os responsaveis diretos pela implementacéo

das politicas publicas.

Em Sabard, ainda sdo comuns praticas de cunho clientelista, como algumas que foram
mencionadas anteriormente, como a "compra” de aliados no Legislativo e a doagdo de
terrenos (por meio de declaracGes desprovidas de valor legal) e de materiais de construcéo.
Dentre outras razdes, praticas como essas levaram o ex-prefeito e o ex-vice-prefeito a serem

condenados por abuso de poder no cargo e a se tornarem inelegiveis por oito anos.
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Portanto, ainda que a sociedade brasileira tenha acompanhado o desenvolvimento e o
estabelecimento de uma nova e consistente estrutura juridico-institucional em ambito federal
desde a promulgacdo do capitulo constitucional sobre a politica urbana (FERNANDES,
2010), o mesmo nao pode ser dito em relacdo as praticas da maioria dos municipios

brasileiros.

Embora a extensdo desse cenario aos municipios de pequeno e médio porte torne cada vez
mais urgente a necessidade do planejamento urbano, Arretche (2012) afirma que o que
geralmente se constata nessas localidades € justamente a falta de estrutura juridico-
institucional e financeira para tratar de forma efetiva territorios com conflitos de toda ordem e

cada vez maiores.

O desenvolvimento desse estudo, acerca do perfil e das condiges de um municipio
metropolitano de médio porte buscou, apoiado em analise empirica qualitativa, sistematizar
informacBes sobre a realidade de localidades como esta. Diante do cenario abordado, sédo
elucidadas possibilidades e limites que, sem a intencdo de esgotar o escopo de analise desse
tipo de questdo, espera-se que venham a contribuir com o planejamento e a aplicacdo dos

instrumentos urbanisticos em contextos semelhantes.
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APENDICE

APENDICE A - Questionario basico aplicado aos entrevistados (entrevistas
semiestruturadas)

1. Qual é a postura adotada pelo poder publico municipal frente a questdo urbana em seu
ambito de atuacdo?

2. Institucionalmente, a PMS esté preparada para lidar com essa questdo e suas respectivas
demandas?

3. Sabara preenche todos os pré-requisitos que, segundo a Lei Federal n° 10.257 (Estatuto da
Cidade), obrigam um municipio a ter um Plano Diretor. Os principios, diretrizes e
instrumentos urbanisticos contidos nesse documento e baseados na referida lei sdo observados
e aplicados na gestdo urbana municipal? Em que medida?

4. No contexto atual do municipio, o significa para a PMS promover a fungdo social da
cidade?

5. O nivel de qualificacdo e a quantidade de servidores que compdem o corpo técnico do(s)
setor(es) da PMS responsavel por lidar com a gestdo urbana em nivel local sdo satisfatérios?
Esses servidores participam regularmente de cursos, eventos que envolvem a tematica urbana
e intercdmbios de experiéncias com seus pares de outros municipios e ou 0rgaos e entidades
que atuam no mesmo setor?

6. Como a PMS compreende e lida com a questdo da governanca metropolitana? O Plano
Diretor foi elaborado em consonéncia com o PDDI?

7. A PMS costuma estabelecer convénios e parcerias com outros municipios, 6rgaos e
entidades no ambito da Politica Urbana?

8. Considera importante a participacdo popular na gestdo urbana? A PMS fomenta sua
ampliacdo? Caso sim, de qual maneira?
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ANEXOS

ANEXO A - Estatuto da Cidade

LEI N°10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001.

Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicédo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica
urbana e dé outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e
eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO |
DIRETRIZES GERAIS

Art. 1° Na execucdo da politica urbana, de que tratam os arts. 182 e 183 da Constituicdo
Federal, sera aplicado o previsto nesta Lei.

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.

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

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, a0 saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos Servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

Il — cooperagéo entre 0s 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 distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econémicas do Municipio e do territdério sob sua &rea de
influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢es do crescimento urbano e seus efeitos
negativos sobre o meio ambiente;

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


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2010.257-2001?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art182
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art183
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VI — ordenacéo e controle do uso do solo, de forma a evitar:
a) a utilizacdo inadequada dos iméveis urbanos;
b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

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

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como pélos
geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente;

e) a retencdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou nao
utilizagéo;

f) a deterioragdo das &reas urbanizadas;

g) a poluicdo e a degradacdo ambiental;

h) a exposi¢do da populagdo a riscos de desastres.  (Incluido dada pela Lei n°® 12.608,

de 2012)

VIl — integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em
vista 0 desenvolvimento socioeconémico do Municipio e do territdério sob sua area de
influéncia;

VIl — adocdo de padrbes de producdo e consumo de bens e servigos e de expansdo
urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econémica do
Municipio e do territério sob sua area de influéncia;

IX — justa distribuicdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizacao;

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

X1 — recuperagdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a
valorizacéo de imoveis urbanos;

XII — protecdo, preservacdo e recuperagdo do meio ambiente natural e construido, do
patrimdnio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueolégico;

X1 — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos processos
de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente negativos
sobre 0 meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a segurancga da populacéo;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Mpv/547.htm#art3
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XIV — regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populacdo de baixa
renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacgédo do
solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioecondmica da populacdo e as normas
ambientais;

XV — simplificacdo da legislacao de parcelamento, uso e ocupacdo do solo e das normas
edilicias, com vistas a permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e
unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condicBes para os agentes publicos e privados na promoc¢do de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizagdo, atendido o interesse
social.

XVII - estimulo a utilizacdo, nos parcelamentos do solo e nas edificacBes urbanas, de
sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes tecnoldgicos que objetivem a reducéao

de impactos ambientais e a economia de recursos naturais. (Incluido pela Lei n° 12.836,
de 2013)
XVIII - tratamento prioritario as obras e edificacbes de infraestrutura de energia,

telecomunicacgdes, abastecimento de &gua e saneamento. (Incluido pela Lei n°® 13.116, de

2015)

Art. 32 Compete a Unido, entre outras atribuicdes de interesse da politica urbana:

| — legislar sobre normas gerais de direito urbanistico;

Il — legislar sobre normas para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios em relacdo a politica urbana, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional;

Il - promover, por iniciativa propria e em conjunto com os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, programas de construcdo de moradias e melhoria das condicdes
habitacionais, de saneamento basico, das calcadas, dos passeios publicos, do mobiliario
urbano e dos demais espacos de uso publico; (Redacdo dada pela Lei n°® 13.146, de 2015)

(Vigéncia)

IV - instituir diretrizes para desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento
bésico, transporte e mobilidade urbana, que incluam regras de acessibilidade aos locais de uso
publico; (Redacdo dada pela Lei n® 13.146, de 2015) (Vigéncia)
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V — elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenagdo do territorio e de
desenvolvimento econdmico e social.

CAPITULO Il
DOS INSTRUMENTOS DA POLITICA URBANA
Secéo |
Dos instrumentos em geral
Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

| — planos nacionais, regionais e estaduais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econdmico e social,

Il — planejamento das regides metropolitanas, aglomeracgdes urbanas e microrregides;
I11 — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo;

) zoneamento ambiental;

d) plano plurianual,

e) diretrizes orcamentérias e orcamento anual;

f) gestdo orcamentaria participativa;

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econémico e social;

IV — institutos tributérios e financeiros:

a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana - IPTU;
b) contribuicdo de melhoria;

C) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

V — institutos juridicos e politicos:

a) desapropriagao;
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b) serviddo administrativa;

c) limitagGes administrativas;

d) tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano;

e) instituicdo de unidades de conservacgéo;

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;

g) concessao de direito real de uso;

h) concessdo de uso especial para fins de moradia;

i) parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios;
j) usucapido especial de imdvel urbano;

) direito de superficie;

m) direito de preempgcéo;

n) outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso;
0) transferéncia do direito de construir;

p) operacdes urbanas consorciadas;

q) regularizagdo fundiaria;

r) assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais menos
favorecidos;

s) referendo popular e plebiscito;

t) demarcacdo urbanistica para fins de regularizacdo fundiaria;  (Incluido pela Lei n°
11.977, de 2009)

u) legitimacgéo de posse.  (Incluido pela Lei n®11.977, de 2009)

VI — estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo prévio de impacto de
vizinhanga (EIV).
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§ 1° Os instrumentos mencionados neste artigo regem-se pela legislacdo que lhes é
prépria, observado o disposto nesta Lei.

8 2° Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos
por Orgdos ou entidades da Administracdo Publica com atuacdo especifica nessa area, a
concessao de direito real de uso de imdveis publicos podera ser contratada coletivamente.

8 32 Os instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por
parte do Poder Publico municipal devem ser objeto de controle social, garantida a
participacdo de comunidades, movimentos e entidades da sociedade civil.

Secéo Il
Do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios

Art. 5° Lei municipal especifica para area incluida no plano diretor podera determinar o
parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsérios do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou néo utilizado, devendo fixar as condicGes e 0s prazos para implementacdo da
referida obrigacéo.

8 12 Considera-se subutilizado o imével:

I — cujo aproveitamento seja inferior a0 minimo definido no plano diretor ou em
legislacdo dele decorrente;

Il - (VETADO)

8 220 proprietéario sera notificado pelo Poder Executivo municipal para o cumprimento
da obrigacdo, devendo a notificacdo ser averbada no cartério de registro de imoveis.

§ 32 A notificacdo far-se-a:
| — por funcionario do 6rgdo competente do Poder Pablico municipal, ao proprietario do
imdvel ou, no caso de este ser pessoa juridica, a quem tenha poderes de geréncia geral ou

administracdo;

Il — por edital quando frustrada, por trés vezes, a tentativa de notificacdo na forma
prevista pelo inciso |.

8 4°0Os prazos a que se refere o caput ndo poderdo ser inferiores a:

I - um ano, a partir da notificagdo, para que seja protocolado o projeto no érgao
municipal competente;

Il - dois anos, a partir da aprovacdo do projeto, para iniciar as obras do
empreendimento.

§ 52 Em empreendimentos de grande porte, em carater excepcional, a lei municipal
especifica a que se refere o caput podera prever a conclusdo em etapas, assegurando-se que 0
projeto aprovado compreenda o empreendimento como um todo.
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Art. 62 A transmissdo do imovel, por ato inter vivos ou causa mortis, posterior a data da
notificacdo, transfere as obrigac6es de parcelamento, edificagéo ou utilizacdo previstas no art.
5%desta Lei, sem interrupcéo de quaisquer prazos.

Secéao 111
Do IPTU progressivo no tempo

Art. 7° Em caso de descumprimento das condi¢fes e dos prazos previstos na forma do
caput do art. 52 desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no 8 5° do art. 5° desta
Lei, o0 Municipio procedera a aplicagdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial
urbana (IPTU) progressivo no tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de cinco
anos consecutivos.

8 1°0 valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se
refere o caput do art. 5° desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano
anterior, respeitada a aliquota maxima de quinze por cento.

8 2°Caso a obrigacéo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco anos,
0 Municipio manterd a cobranca pela aliqguota maxima, até que se cumpra a referida
obrigacdo, garantida a prerrogativa prevista no art. 82

§ 3°F vedada a concessdo de isengdes ou de anistia relativas a tributacdo progressiva de
que trata este artigo.

Secéo IV
Da desapropriacdo com pagamento em titulos

Art. 82 Decorridos cinco anos de cobranca do IPTU progressivo sem que 0 proprietario
tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo, o Municipio podera
proceder a desapropriacao do imovel, com pagamento em titulos da divida pablica.

§ 12 Os titulos da divida publica terdo prévia aprovacao pelo Senado Federal e serdo
resgatados no prazo de até dez anos, em prestacdes anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacgéo e os juros legais de seis por cento ao ano.

§ 2° O valor real da indenizac&o:

| — refletird o valor da base de célculo do IPTU, descontado o montante incorporado em
funcdo de obras realizadas pelo Poder Publico na area onde o mesmo se localiza ap6s a
notificacéo de que trata o § 2° do art. 5° desta Lei;

Il — ndo computara expectativas de ganhos, lucros cessantes e juros compensatorios.

8 32 Os titulos de que trata este artigo ndo terdo poder liberatério para pagamento de
tributos.

8 4° O Municipio procedera ao adequado aproveitamento do imdvel no prazo maximo
de cinco anos, contado a partir da sua incorporacgdo ao patriménio publico.
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§ 52 O aproveitamento do imdvel poderd ser efetivado diretamente pelo Poder Publico
ou por meio de alienagdo ou concesséo a terceiros, observando-se, nesses casos, 0 devido
procedimento licitatorio.

8 62 Ficam mantidas para o adquirente de imdvel nos termos do § 5° as mesmas
obrigac@es de parcelamento, edificacdo ou utiliza¢do previstas no art. 5° desta Lei.

Secao V
Da usucapido especial de imdvel urbano

Art. 9° Aquele que possuir como sua area ou edificagdo urbana de até duzentos e
cinglienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que n&o seja proprietario
de outro imovel urbano ou rural.

8§ 12 O titulo de dominio serd conferido ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 22 O direito de que trata este artigo ndo seréa reconhecido ao mesmo possuidor mais de
uma vez.

8§ 32 Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito, a posse
de seu antecessor, desde que ja resida no imével por ocasido da abertura da sucessao.

Art. 10. As areas urbanas com mais de duzentos e cinguenta metros quadrados,
ocupadas por populacdo de baixa renda para sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e
sem oposicdo, onde ndo for possivel identificar os terrenos ocupados por cada possuidor, sdo
susceptiveis de serem usucapidas coletivamente, desde que o0s possuidores ndo sejam
proprietarios de outro imovel urbano ou rural.

8 1° O possuidor pode, para o fim de contar o prazo exigido por este artigo, acrescentar
sua posse a de seu antecessor, contanto que ambas sejam continuas.

8 2° A usucapido especial coletiva de imovel urbano seréd declarada pelo juiz, mediante
sentenga, a qual servira de titulo para registro no cartdrio de registro de imdveis.

§ 3° Na sentenca, 0 juiz atribuird igual fracdo ideal de terreno a cada possuidor,
independentemente da dimensdo do terreno que cada um ocupe, salvo hipotese de acordo
escrito entre os condominos, estabelecendo fracdes ideais diferenciadas.

8 4° O condominio especial constituido é indivisivel, ndo sendo passivel de extingéo,
salvo deliberacdo favoravel tomada por, no minimo, dois ter¢cos dos condéminos, no caso de
execucao de urbanizacdo posterior a constituicdo do condominio.

8 5% As deliberagdes relativas a administracdo do condominio especial serdo tomadas
por maioria de votos dos condéminos presentes, obrigando também os demais, discordantes
ou ausentes.
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Art. 11. Na pendéncia da acdo de usucapido especial urbana, ficardo sobrestadas
quaisquer outras acdes, petitorias ou possessdrias, que venham a ser propostas relativamente
ao imdvel usucapiendo.

Art. 12. Sdo partes legitimas para a propositura da a¢do de usucapido especial urbana:

| — 0 possuidor, isoladamente ou em litisconsorcio originario ou superveniente;

Il — os possuidores, em estado de composse;

Il — como substituto processual, a associacdo de moradores da comunidade,
regularmente constituida, com personalidade juridica, desde que explicitamente autorizada

pelos representados.

8 1° Na acdo de usucapido especial urbana € obrigatoria a intervencdo do Ministério
Publico.

§ 2° O autor terd os beneficios da justica e da assisténcia judiciaria gratuita, inclusive
perante o cartério de registro de imdveis.

Art. 13. A usucapido especial de imdvel urbano poderd ser invocada como matéria de
defesa, valendo a sentenca que a reconhecer como titulo para registro no cartério de registro
de imdveis.

Art. 14. Na acdo judicial de usucapido especial de imoével urbano, o rito processual a ser
observado € o sumario.

Secéo VI
Da concesséo de uso especial para fins de moradia

Art. 15. (VETADO)
Art. 16. (VETADO)
Art. 17. (VETADO)
Art. 18. (VETADO)
Art. 19. (VETADO)
Art. 20. (VETADO)

Secéo VII

Do direito de superficie

Art. 21. O proprietario urbano podera conceder a outrem o direito de superficie do seu

terreno, por tempo determinado ou indeterminado, mediante escritura publica registrada no
cartorio de registro de imoveis.
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§ 1° O direito de superficie abrange o direito de utilizar o solo, o subsolo ou o espaco
aéreo relativo ao terreno, na forma estabelecida no contrato respectivo, atendida a legislacéo
urbanistica.

8 2° A concessdo do direito de superficie poderéa ser gratuita ou onerosa.

8§ 32 O superficiario respondera integralmente pelos encargos e tributos que incidirem
sobre a propriedade superficiaria, arcando, ainda, proporcionalmente a sua parcela de
ocupacdo efetiva, com 0s encargos e tributos sobre a area objeto da concessdo do direito de
superficie, salvo disposicdo em contrario do contrato respectivo.

8 4° O direito de superficie pode ser transferido a terceiros, obedecidos os termos do
contrato respectivo.

8 5% Por morte do superficiario, os seus direitos transmitem-se a seus herdeiros.

Art. 22. Em caso de alienacdo do terreno, ou do direito de superficie, o superficiario e o
proprietario, respectivamente, terdo direito de preferéncia, em igualdade de condices & oferta
de terceiros.

Art. 23. Extingue-se o direito de superficie:

| — pelo advento do termo;

Il — pelo descumprimento das obriga¢des contratuais assumidas pelo superficiario.

Art. 24. Extinto o direito de superficie, o proprietario recuperara o pleno dominio do
terreno, bem como das acessdes e benfeitorias introduzidas no imdével, independentemente de

indenizacdo, se as partes ndo houverem estipulado o contrério no respectivo contrato.

8 1° Antes do termo final do contrato, extinguir-se-4 o direito de superficie se o
superficiario der ao terreno destinacdo diversa daquela para a qual for concedida.

§ 2° A extingdo do direito de superficie serd averbada no cartorio de registro de imdveis.
Secéo VIII
Do direito de preempcao

Art. 25. O direito de preempc¢do confere ao Poder Publico municipal preferéncia para
aquisicdo de imovel urbano objeto de alienacdo onerosa entre particulares.

8 1° Lei municipal, baseada no plano diretor, delimitara as &reas em que incidird o
direito de preempcao e fixara prazo de vigéncia, ndo superior a cinco anos, renovavel a partir
de um ano ap0s o decurso do prazo inicial de vigéncia.

8 2° O direito de preempcdo fica assegurado durante o prazo de vigéncia fixado na
forma do § 1°, independentemente do nimero de alienagdes referentes ao mesmo imdvel.



205

Art. 26. O direito de preempgcéo sera exercido sempre que o Poder Publico necessitar de
areas para:

| — regularizacdo fundiéria;

Il — execucdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;
I11 — constituicdo de reserva fundiaria;

IV — ordenamento e direcionamento da expansao urbana;

V — implantacéo de equipamentos urbanos e comunitarios;

VI — criagdo de espacos publicos de lazer e &reas verdes;

VIl — criacdo de unidades de conservacdo ou protecdo de outras areas de interesse
ambiental;

V111 — protegdo de &reas de interesse histdrico, cultural ou paisagistico;
IX — (VETADO)

Paragrafo unico. A lei municipal prevista no § 1° do art. 25 desta Lei devera enquadrar
cada &rea em que incidira o direito de preempcao em uma ou mais das finalidades enumeradas
por este artigo.

Art. 27. O proprietario devera notificar sua intencdo de alienar o imdvel, para que o
Municipio, no prazo maximo de trinta dias, manifeste por escrito seu interesse em compra-lo.

§ 1° A notificacio mencionada no caput sera anexada proposta de compra assinada por
terceiro interessado na aquisicdo do imovel, da qual constardo preco, condi¢cdes de pagamento
e prazo de validade.

8 2° O Municipio faré publicar, em 6rgéo oficial e em pelo menos um jornal local ou
regional de grande circulagéo, edital de aviso da notificacdo recebida nos termos do caput e da
intencdo de aquisicdo do imovel nas condi¢des da proposta apresentada.

8 32 Transcorrido o prazo mencionado no caput sem manifestagéo, fica o proprietario
autorizado a realizar a alienagéo para terceiros, nas condigdes da proposta apresentada.

§ 4° Concretizada a venda a terceiro, o proprietario fica obrigado a apresentar ao
Municipio, no prazo de trinta dias, copia do instrumento publico de alienacdo do imovel.

§ 52 A alienacdo processada em condi¢des diversas da proposta apresentada é nula de
pleno direito.

8 62 Ocorrida a hipdtese prevista no 8 5% o Municipio poderd adquirir o imével pelo
valor da base de calculo do IPTU ou pelo valor indicado na proposta apresentada, se este for
inferior aquele.
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Secéo IX
Da outorga onerosa do direito de construir
Art. 28. O plano diretor podera fixar &reas nas quais o direito de construir podera ser
exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante contrapartida a ser

prestada pelo beneficiario.

8 1° Para os efeitos desta Lei, coeficiente de aproveitamento € a relagdo entre a area
edificavel e a area do terreno.

8§ 2° O plano diretor podera fixar coeficiente de aproveitamento basico Unico para toda a
zona urbana ou diferenciado para areas especificas dentro da zona urbana.

8 32 O plano diretor definird os limites maximos a serem atingidos pelos coeficientes de
aproveitamento, considerando a proporcionalidade entre a infra-estrutura existente e o
aumento de densidade esperado em cada area.

Art. 29. O plano diretor podera fixar areas nas quais podera ser permitida alteracdo de
uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.

Art. 30. Lei municipal especifica estabelecerd as condicGes a serem observadas para a
outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso, determinando:

| —a férmula de calculo para a cobranca;

I — os casos passiveis de isencdo do pagamento da outorga;

Il —a contrapartida do beneficiario.

Art. 31. Os recursos auferidos com a adocao da outorga onerosa do direito de construir e
de alteracdo de uso serdo aplicados com as finalidades previstas nos incisos | a IX do art. 26
desta Lei.

Secdo X
Das operacgdes urbanas consorciadas

Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano diretor, podera delimitar area para
aplicacdo de operacdes consorciadas.

§ 12 Considera-se operacdo urbana consorciada o conjunto de intervencdes e medidas
coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacdo dos proprietarios, moradores,
usuarios permanentes e investidores privados, com 0 objetivo de alcancar em uma area
transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental.

8 2° Poderdo ser previstas nas operagfes urbanas consorciadas, entre outras medidas:
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| — a modificacdo de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacao do solo e
subsolo, bem como alteragdes das normas edilicias, considerado o impacto ambiental delas
decorrente;

Il — a regularizacdo de construcdes, reformas ou ampliagdes executadas em desacordo
com a legislacéo vigente.

Il - a concessdo de incentivos a operacdes urbanas que utilizam tecnologias visando a
reducdo de impactos ambientais, e que comprovem a utilizacdo, nas construgdes e uso de
edificacbes urbanas, de tecnologias que reduzam os impactos ambientais e economizem
recursos naturais, especificadas as modalidades de design e de obras a serem contempladas.
(Incluido pela Lei n°® 12.836, de 2013)

Art. 33. Da lei especifica que aprovar a operacao urbana consorciada constara o plano
de operacdo urbana consorciada, contendo, no minimo:

| — definicdo da area a ser atingida;
Il — programa béasico de ocupacéo da area;

Il — programa de atendimento econémico e social para a populacao diretamente afetada
pela operacéo;

IV — finalidades da operacéo;

V — estudo prévio de impacto de vizinhanga;

VI - contrapartida a ser exigida dos proprietéarios, usuarios permanentes e investidores
privados em funcdo da utilizacdo dos beneficios previstos nos incisos I, Il e 111 do § 2° do art.
32 desta Lei; (Redacgdo dada pela Lei n®12.836, de 2013)

VIl — forma de controle da operagdo, obrigatoriamente compartilhado com
representacdo da sociedade civil.

VIl - natureza dos incentivos a serem concedidos aos proprietarios, usuarios
permanentes e investidores privados, uma vez atendido o disposto no inciso 111 do § 2° do art.
32 desta Lei.  (Incluido pela Lei n® 12.836, de 2013)

§ 1° Os recursos obtidos pelo Poder Publico municipal na forma do inciso VI deste
artigo serdo aplicados exclusivamente na propria operagdo urbana consorciada.

8 2° A partir da aprovacdo da lei especifica de que trata o caput, sdo nulas as licencas e
autorizacgdes a cargo do Poder Publico municipal expedidas em desacordo com o plano de
operagao urbana consorciada.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12836.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12836.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2013/Lei/L12836.htm
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Art. 34. A lei especifica que aprovar a operacdo urbana consorciada podera prever a
emissdo pelo Municipio de quantidade determinada de certificados de potencial adicional de
construcdo, que serdo alienados em leildo ou utilizados diretamente no pagamento das obras
necessarias a propria operacao.

8 1° Os certificados de potencial adicional de construgéo serdo livremente negociados,
mas conversiveis em direito de construir unicamente na area objeto da operagéo.

8§ 2° Apresentado pedido de licenca para construir, o certificado de potencial adicional
sera utilizado no pagamento da area de construcdo que supere os padrdes estabelecidos pela
legislacdo de uso e ocupacdo do solo, até o limite fixado pela lei especifica que aprovar a
operacdo urbana consorciada.

Art. 34-A. Nas regides metropolitanas ou nas aglomeracdes urbanas instituidas por lei
complementar estadual, poderdo ser realizadas operacdes urbanas consorciadas
interfederativas, aprovadas por leis estaduais especificas.  (Incluido pela Lei n® 13.089, de

2015)

Paragrafo Unico. As disposicOes dos arts. 32 a 34 desta Lei aplicam-se as operacbes
urbanas consorciadas interfederativas previstas no caput deste artigo, no que couber.
(Incluido pela Lei n® 13.089, de 2015)

Secéo XI
Da transferéncia do direito de construir
Art. 35. Lei municipal, baseada no plano diretor, poderd autorizar o proprietario de
imovel urbano, privado ou publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura
publica, o direito de construir previsto no plano diretor ou em legislacdo urbanistica dele
decorrente, quando o referido imoével for considerado necessario para fins de:

| — implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios;

Il — preservacdo, quando o imovel for considerado de interesse histdrico, ambiental,
paisagistico, social ou cultural;

Il — servir a programas de regularizacdo fundiaria, urbanizacdo de areas ocupadas por
populagéo de baixa renda e habitacéo de interesse social.

8 1° A mesma faculdade podera ser concedida ao proprietario que doar ao Poder Pablico
seu imavel, ou parte dele, para os fins previstos nos incisos I a 111 do caput.

§ 22 A lei municipal referida no caput estabelecera as condicdes relativas a aplicacdo da
transferéncia do direito de construir.

Secéo XllI

Do estudo de impacto de vizinhanga


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13089.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13089.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13089.htm#art24
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Art. 36. Lei municipal definira os empreendimentos e atividades privados ou publicos
em éarea urbana que dependerdo de elaboracdo de estudo prévio de impacto de vizinhanga
(EIV) para obter as licencas ou autorizacdes de construcdo, ampliacdo ou funcionamento a
cargo do Poder Publico municipal.

Art. 37. O EIV seré executado de forma a contemplar os efeitos positivos e negativos do
empreendimento ou atividade quanto a qualidade de vida da populacdo residente na &rea e
suas proximidades, incluindo a analise, no minimo, das seguintes questdes:

| — adensamento populacional;

Il — equipamentos urbanos e comunitarios;

I11 — uso e ocupagéo do solo;

IV — valorizacdo imobiliaria;

V — geracdo de trafego e demanda por transporte publico;

VI — ventilagdo e iluminacéo;

VIl — paisagem urbana e patriménio natural e cultural.

Paragrafo unico. Dar-se-a publicidade aos documentos integrantes do EIV, que ficardo
disponiveis para consulta, no 6rgdo competente do Poder Publico municipal, por qualquer

interessado.

Art. 38. A elaboracdo do EIV ndo substitui a elaboracdo e a aprovacdo de estudo prévio
de impacto ambiental (EIA), requeridas nos termos da legislacdo ambiental.

CAPITULO I
DO PLANO DIRETOR
Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento
das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao

desenvolvimento das atividades econémicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta
Lei.

Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e expansédo 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.
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8§ 4° No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscaliza¢do de sua implementacéo,
o0s Poderes Legislativo e Executivo municipais garantiréo:

| — a promocao de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacdo e de
associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il —a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos;

I11 — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.
§ 52 (VETADO)

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

| — com mais de vinte mil habitantes;

Il — integrantes de regides metropolitanas e aglomeracdes urbanas;

Il — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos previstos no § 4°
do art. 182 da Constituicdo Federal;

IV — integrantes de areas de especial interesse turistico;

V — inseridas na érea de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo
impacto ambiental de &mbito regional ou nacional.

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagGes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos.  (Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

8 1° No caso da realizacdo de empreendimentos ou atividades enquadrados no inciso V
do caput, os recursos técnicos e financeiros para a elaboracdo do plano diretor estardo
inseridos entre as medidas de compensacdo adotadas.

8§ 2° 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.

§ 3% As cidades de que trata o caput deste artigo devem elaborar plano de rotas
acessiveis, compativel com o plano diretor no qual esta inserido, que disponha sobre os
passeios publicos a serem implantados ou reformados pelo poder publico, com vistas a
garantir acessibilidade da pessoa com deficiéncia ou com mobilidade reduzida a todas as rotas
e vias existentes, inclusive as que concentrem os focos geradores de maior circulagdo de
pedestres, como 0s 0rgdos publicos e os locais de prestacdo de servicos publicos e privados de
salde, educacdo, assisténcia social, esporte, cultura, correios e telégrafos, bancos, entre
outros, sempre que possivel de maneira integrada com os sistemas de transporte coletivo de
passageiros. (Incluido pela Lei n® 13.146, de 2015) (Vigéncia)

Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constitui%C3%A7ao.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.htm#art25
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13146.htm#art113
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13146.htm#art127
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| — a delimitacdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificacdo
ou utilizacdo compulsérios, considerando a existéncia de infra-estrutura e de demanda para
utilizacdo, na forma do art. 5° desta Lei;

I1 — disposicgdes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

I11 — sistema de acompanhamento e controle.

Art. 42-A. Além do conteudo previsto no art. 42, o plano diretor dos Municipios
incluidos no cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagcfes bruscas ou processos geoldgicos ou
hidrolégicos correlatos devera conter: (Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Mpv/547.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Mpv/547.htm#art4
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Mpv/547.htm#art6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Mpv/547.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Mpv/547.htm#art4
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| - parametros de parcelamento, uso e ocupacdo do solo, de modo a promover a
diversidade de usos e a contribuir para a geragcdo de emprego e renda; (Incluido pela Lei
n® 12.608, de 2012)

Il - mapeamento contendo as &reas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de
grande impacto, inundacdes bruscas ou processos geoldgicos ou hidroldgicos correlatos;
(Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

Il - planejamento de acGes de intervencdo preventiva e realocacdo de populagdo de
areas de risco de desastre; (Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)

IV - medidas de drenagem urbana necessarias a prevencdo e a mitigacdo de impactos
de desastres; e (Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)

V - diretrizes para a regularizagdo fundiaria de assentamentos urbanos irregulares, se
houver, observadas a Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, e demais normas federais e
estaduais pertinentes, e previsdo de areas para habitacdo de interesse social por meio da
demarcacao de zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana,
onde o uso habitacional for permitido. (Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

VI - identificacdo e diretrizes para a preservacdo e ocupacdo das areas verdes
municipais, quando for o caso, com vistas a reducdo da impermeabilizacdo das cidades.
(Incluido pela Lei n°® 12.983, de 2014)

§ 1° A identificacdo e 0 mapeamento de areas de risco levardo em conta as cartas
geotécnicas. (Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)

§ 2° O contetdo do plano diretor devera ser compativel com as disposi¢fes insertas
nos planos de recursos hidricos, formulados consoante a Lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de
1997. (Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

§ 32 Os Municipios adequardo o plano diretor as disposi¢Oes deste artigo, por ocasiao
de sua revisdo, observados os prazos legais. (Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)

§ 4° Os Municipios enquadrados no inciso VI do art. 41 desta Lei e que ndo tenham
plano diretor aprovado terdo o prazo de 5 (cinco) anos para o0 seu encaminhamento para
aprovacao pela Camara Municipal.  (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

Art. 42-B. Os Municipios que pretendam ampliar o seu perimetro urbano apds a data
de publicacdo desta Lei deverdo elaborar projeto especifico que contenha, no minimo:
(Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

| - demarcacéo do novo perimetro urbano; (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)
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Il - delimitacdo dos trechos com restricbes a urbanizacdo e dos trechos sujeitos a
controle especial em fungdo de ameaca de desastres naturais; (Incluido pela Lei n°® 12.608,

de 2012)

Il - definicdo de diretrizes especificas e de éareas que serdo utilizadas para
infraestrutura, sistema viario, equipamentos e instalacdes publicas, urbanas e sociais;
(Incluido pela Lei n°® 12.608, de 2012)

IV - definicdo de pardmetros de parcelamento, uso e ocupacgdo do solo, de modo a
promover a diversidade de usos e contribuir para a geracéo de emprego e renda; (Incluido
pela Lei n°®12.608, de 2012)

V - a previsao de areas para habitacdo de interesse social por meio da demarcacédo de
zonas especiais de interesse social e de outros instrumentos de politica urbana, quando o uso
habitacional for permitido; (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

VI - definigcdo de diretrizes e instrumentos especificos para protecdo ambiental e do
patrimonio historico e cultural; e (Incluido pela Lei n° 12.608, de 2012)

VII - definicdo de mecanismos para garantir a justa distribuicdo dos énus e beneficios
decorrentes do processo de urbanizacao do territorio de expansdo urbana e a recuperagédo para
a coletividade da valorizacdo imobiliéria resultante da acdo do poder publico.

8 1° O projeto especifico de que trata o caput deste artigo devera ser instituido por lei
municipal e atender as diretrizes do plano diretor, quando houver. (Incluido pela Lei n°
12.608, de 2012)

§ 2° Quando o plano diretor contemplar as exigéncias estabelecidas no caput, o
Municipio ficara dispensado da elaboracdo do projeto especifico de que trata o caput deste
artigo. (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

§ 3° A aprovacdo de projetos de parcelamento do solo no novo perimetro urbano
ficard condicionada a existéncia do projeto especifico e devera obedecer as suas
disposi¢cdes.  (Incluido pela Lei n® 12.608, de 2012)

CAPITULO IV
DA GESTAO DEMOCRATICA DA CIDADE

Art. 43. Para garantir a gestdo democréatica da cidade, deverdo ser utilizados, entre
outros, 0s seguintes instrumentos:

| — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

Il — debates, audiéncias e consultas publicas;
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Il — conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

IV — iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos de
desenvolvimento urbano;

V — (VETADO)

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentéria participativa de que trata a alinea f
do inciso Il do art. 4° desta Lei incluira a realizacdo de debates, audiéncias e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentérias e do
orcamento anual, como condicdo obrigatdria para sua aprovacao pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragGes urbanas
incluirdo obrigatoria e significativa participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle direto de
suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

CAPITULO V
DISPOSICOES GERAIS

Art. 46. O Poder Publico municipal podera facultar ao proprietério de area atingida pela
obrigacdo de que trata o caput do art. 52 desta Lei, a requerimento deste, o estabelecimento de
consarcio imobiliario como forma de viabilizacao financeira do aproveitamento do imovel.

§ 1° Considera-se consorcio imobiliario a forma de viabilizacdo de planos de
urbanizacdo ou edificacdo por meio da qual o proprietario transfere ao Poder Publico
municipal seu imovel e, ap6s a realizacdo das obras, recebe, como pagamento, unidades
imobiliarias devidamente urbanizadas ou edificadas.

8 2% O valor das unidades imobiliarias a serem entregues ao proprietario sera
correspondente ao valor do imdvel antes da execucao das obras, observado o disposto no § 2°
do art. 8° desta Lei.

Art. 47. Os tributos sobre imoéveis urbanos, assim como as tarifas relativas a servicos
publicos urbanos, serdo diferenciados em funcdo do interesse social.

Art. 48. Nos casos de programas e projetos habitacionais de interesse social,
desenvolvidos por érgdos ou entidades da Administracdo Publica com atuacdo especifica
nessa area, 0s contratos de concessao de direito real de uso de imdveis publicos:

| — terdo, para todos os fins de direito, carater de escritura publica, ndo se aplicando o
disposto no inciso 1l do art. 134 do Cédigo Civil;

Il — constituirdo titulo de aceitacdo obrigatoria em garantia de contratos de
financiamentos habitacionais.

Art. 49. Os Estados e Municipios terdo o prazo de noventa dias, a partir da entrada em
vigor desta Lei, para fixar prazos, por lei, para a expedicdo de diretrizes de empreendimentos


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm#art134ii
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urbanisticos, aprovacdo de projetos de parcelamento e de edificacao, realizacdo de vistorias e
expedicédo de termo de verificagdo e conclusdo de obras.

Paragrafo Unico. Ndo sendo cumprida a determinacdo do caput, fica estabelecido o
prazo de sessenta dias para a realizacdo de cada um dos referidos atos administrativos, que
valera até que os Estados e Municipios disponham em lei de forma diversa.

Art. 50. Os Municipios que estejam enquadrados na obrigacao prevista nos incisos | e
I1 do caput do art. 41 desta Lei e que ndo tenham plano diretor aprovado na data de entrada
em vigor desta Lei deverdo aprova-lo até 30 de junho de 2008. (Redacdo dada pela Lei n°

11.673, 2008) Vigéncia

Art. 51. Para os efeitos desta Lei, aplicam-se ao Distrito Federal e ao Governador do
Distrito Federal as disposi¢des relativas, respectivamente, a Municipio e a Prefeito.

Art. 52. Sem prejuizo da punicdo de outros agentes publicos envolvidos e da aplicacao
de outras sancOes cabiveis, o Prefeito incorre em improbidade administrativa, nos termos da
Lei n°®8.429, de 2 de junho de 1992, quando:

| - (VETADO)

Il — deixar de proceder, no prazo de cinco anos, o0 adequado aproveitamento do imovel
incorporado ao patriménio publico, conforme o disposto no § 4° do art. 8° desta Lei;

Il — utilizar &reas obtidas por meio do direito de preempcdo em desacordo com o
disposto no art. 26 desta Lei;

IV — aplicar os recursos auferidos com a outorga onerosa do direito de construir e de
alteracé@o de uso em desacordo com o previsto no art. 31 desta Lei;

V — aplicar os recursos auferidos com operac@es consorciadas em desacordo com o
previsto no § 12 do art. 33 desta Lei;

VI — impedir ou deixar de garantir os requisitos contidos nos incisos | a 11l do § 4° do
art. 40 desta Lei;

VIl — deixar de tomar as providéncias necessérias para garantir a observancia do
disposto no 8 3°do art. 40 e no art. 50 desta Lei;

VIII — adquirir imovel objeto de direito de preempcao, nos termos dos arts. 25 a 27
desta Lei, pelo valor da proposta apresentada, se este for, comprovadamente, superior ao de
mercado.

Art-53-0-art—1°%da-Lei n° 7.347, de 24 de julho de 1985;passa-a-vigeraracrescido-de

novo-ineiso—H—renumerando—o-atual-theisoH-e-es-subsegtientes: (Revogado pela Medida
Provisdria n® 2.180-35, de 24.8.2001)



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Lei/L11673.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Lei/L11673.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2008/Lei/L11673.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8429.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7347orig.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2180-35.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2180-35.htm#art21
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Art. 54. O art. 4°da Lei n® 7.347, de 1985, passa a vigorar com a seguinte redacao:

"Art. 4° Podera ser ajuizada acdo cautelar para os fins desta Lei, objetivando, inclusive, evitar
0 dano ao meio ambiente, ao consumidor, a ordem urbanistica ou aos bens e direitos de valor
artistico, estético, historico, turistico e paisagistico (VETADO)." (NR)

Art. 55. O art. 167, inciso I, item 28, da Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de 1973,
alterado pela Lei n26.216, de 30 de junho de 1975, passa a vigorar com a seguinte redacéo:

PAIT 167,

28) das sentencas declaratérias de usucapido, independente da regularidade do parcelamento
do solo ou da edificacao;

Art. 56. O art. 167, inciso I, da Lei n° 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos
seguintes itens 37, 38 e 39:

PAIT 167,

37) dos termos administrativos ou das sentencas declaratorias da concessdao de uso especial
para fins de moradia, independente da regularidade do parcelamento do solo ou da edificacao;

38) (VETADO)
39) da constituicdo do direito de superficie de imével urbano;" (NR)

Art. 57. O art. 167, inciso Il, da Lei n° 6.015, de 1973, passa a vigorar acrescido dos
seguintes itens 18, 19 e 20:

PAIT 167,


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7347orig.htm#art1iii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7347orig.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7347orig.htm#art4
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm#art167i.28
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm#art167i.37
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm#art167i.38
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm#art167i.39
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm
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18) da notificacdo para parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios de imdvel
urbano;

19) da extingdo da concesséo de uso especial para fins de moradia;

20) da extingdo do direito de superficie do imovel urbano.” (NR)
Art. 58. Esta Lei entra em vigor apés decorridos noventa dias de sua publicacao.
Brasilia, 10 de julho de 2001; 180° da Independéncia e 113° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Paulo de Tarso Ramos Ribeiro
Geraldo Magela da Cruz Quintdo
Pedro Malan

Benjamin Benzaquen Sicsu

Martus Tavares

José Sarney Filho

Alberto Mendes Cardoso


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm#art167ii.18
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm#art167ii.19
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6015consolidado.htm#art167ii.20

ANEXO B: Perimetro urbano de Sabara estabelecido em 2015:

19°45.0'S

19°48.0'S

[19°51.0's

19°54.0'S

19°57.0°S

Legenda

[] perimetro Urbano da Sede

[] perimetro Urbano de Ravena
[ ] Perimetro Urbano de Pompéu
[ Limite do Municipio de Sabars

43°564'W 43°53.4W A3°50.4W 43°97.94W 43°39.4°W 43°31.4'W 43738.4W
0 Lt 2 3 4km
| e

EPSG 4325
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ANEXO C - Parametros urbanisticos para as ZEIS - Lei de Uso e Ocupacéao do Solo (2015)
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- Afastamento Afastamento
Quota Minima de Taxa Minima de Altura Méxima da
Coeficiente Coeficiente Taxa Méaxima de
. ~ Frontal Afastamento de Fundos
Terreno por Unidade Ocupagdo Permeabilidade Edificagdo
Bésico de Maéximo de Habitacional Minimo Lateral Minimo AL Minimo ¢
ZONAS |Aproveitamento| Aproveitamento TO TP H
QTUH
AF (m) AFF
0,
(CAD) (CAm) - (%) %) m)
(m) (m)
paragrafo Unico do artigo| paragrafo Gnico do artigo| paragrafo Unico do
ZAC-1 1,80 2,00 30 70 15 3,00 45 45 artigo 45
ZAC-2 1,50 1,70 35 60 15 3,00 paragrafo Unico do artigo| paragrafo Unico do artigo| paragrafo Unico do
45 45 artigo 45
ZAR-1 1,00 1,00 Maximo de 2 unidades 50 20 3,00 1,50 1,50 9,00
ZAR-2 1,00 1,20 60 60 15 3,00 1,50 1,50 9,00
ZEUA 1,20 1,80 n&o residencial 60 15 6,00 paragrafo Unico do artigo| paragrafo tnico do artigo| paragrafo tnico do
45 45 artigo 45
1,50 ou de acordo| 1,70 ou de acordo 150u 3,00 ou conforme ) ) ) ) )
com projetos com projetos de 40 ou conforme planos|70 ou de acordo com planos e projetos paragrafo Unico do artigo| paragrafo Unico do artigo| paragrafo tnico do
ZEIU especicicos reqularizagio | © projetos especificos | projetos especificos | ~onforme planos e especificos 45 45 artigo 45
proietos especificos
1,50 ou de acordo| 1,70 ou de acordo | 40 ou de acordo com {70 ou de acordo com| 15 ou de acordo com | 3,00 ou de acordo ] . ) ) . ) ) .
com projetos de | com projetos de projeto de projetos de projetos de com projetos de | Paragrafo inico do artigo paragrafo tnico do artigo|  paragrafo tnico do
ZEIS regularizagéo regularizacéo regularizacéo regularizagéo regularizacéo regularizagéo 45 45 artigo 45
ZEIC 1,20 1,50 60 70 20 Alinhamento ou 3,00 1,50 1,50 9,00
ZEIA 0,10 0,20 - 10 70 10,00 5,00 5,00 8,00




ANEXO D - Assentamentos precarios em Sabara - PLHIS (2011)
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ANEXO E - Areas livres com potencial para Habitagio de Interesse Social - PLHIS (2011)
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ANEXO F - Termo Provisorio de Cessdo de Area de Terreno emitido pela PMS™

RS S

e s AR a LREL DT TERRZNG
TERMY PROVISCRIO DE CESSAC DE AREA Dy 1xdRahl
P

CEDEyyz  ; PREFEITURA MUNICIPAL DE SABARA

_IMOVEL: Lote n2 20 na Quadra n? OL-

Loteamento Vilas Rennidas - General Carneiro
‘e . . N ’ l)‘ s
frea de: 134,75 m#

Pelo presente termo provisdrio, fica garantido
ao-cessiondrio acima mencionado, os direitds sobre o imde-
vglbarécterizado, para fins- de receber escritura de Con-

:

‘cessdo de Direito Real de Uso, de acordo com a Lei 233/85,

que prevé a regularizagdo ds terrenos

mmicipais,

{
RS et HBEI By |

f

A

Governo Didgenes Fantini

® O nome do cessionario foi omitido.
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