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Carta do editor

0 Brasil € hoje um pais urbano. 0 grande na-
mero de novos empregos e a melhoria dos niveis de
salde e de educagao gerados pelo desenvolvimen-
to econdmico nas Ultimas trés décadas sdo apenas
trés dos fatores que causaram essa transformacao.
A 'revolucdo' urbana, todavia, se para muitos sig-
nificou novas e excepcionais opg¢fes de vida, tam-
bém para muitos implicou numa adaptacéo trauméa-
tica a um novo sistema de rela¢gdes sociais, familia-
res e psicologicas. No espag¢o de menos de uma ge-
racdo, milhdes de brasileiros, afeitos a vida do cam-
po, ao trabalho primario quase artesanal da pecua-
ria e da agricultura, acostumados a dependerem de
si proprios para a sobrevivéncia do dia-a-dia, viram-
se lancados aos espacos confinados das grandes ci-
dades, onde tudo se passa fora do seu controle ime-
diato: o emprego e as condi¢cBes de trabalho, o sa-
lario, o transporte, a educagéo, a saude, o sanea-
mento, o entretenimento, tudo, enfim, rigorosamen-
te estabelecido em carater geral e coletivo por cen-
tros de poder que escapam completamente a sua
percepcao intelectual e psicoldgica.

Este novo mundo, no qual a atividade econd-
mica terciaria comeca a predominar; assim distan-
ciando ainda mais o homem do seu passado histo-
rico primario ainda tdo préximo, impo6s ao poder pu-
blico tarefas complexas, como o planejamento e o
custeio de toda a gama de servigos publicos basicos.

Como todo planejamento publico é necessariamente
coletivo e impessoal, criou-se, em conseqiiéncia, um
segundo mecanismo de decisfes fundamentais pa-
ra a vida do cidaddo comum que igualmente esca-
pa ao seu controle e a sua influéncia.

Essa 'revolugdo' urbana gerada pelo novo
mundo ndo se fez impunemente: seu custo cultu-
ral, social e econdmico é incalculavel. Se se consi-
derar apenas o econdmico, o custo, segundo os pa-
droes de afericdo aceitos internacionalmente, é de
cerca de cinco mil délares norte-americanos por pes-
soa. Assim, o0 pais necessitaria de aproximadamen-
te duzentos bilhdes de dblares, nos préximos vinte
anos, para acomodar os quarenta milhdes de novos
habitantes que nascerdo nas cidades ou que a elas
afluirdo. E muito dificil que tamanho investimento
possa ser feito em um Unico setor do planejamento
coletivo.

Destarte, quais as outras opgdes? Eo que se
pretende venha discutido nos artigos que se se-
guem, cuja homogeneidade esta mais na sua preo-
cupagcdao comum com o futuro de uma sociedade
brasileira socialmente cada vez mais justa do que nas
diferentes tendéncias tedricas que revelam, o que,
pelo menos, tem o mérito de expandir o ambito do
debate para o qual a Revista do Servigo Publico con-
ta, trazer substancial colaboracao.
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O habitat urbano brasileiro:
paradigma e perspectivas

Os fatos

A histéria do desenvolvimento urbano brasi-
leiro como preocupacao governamental esta, de cer-
ta forma, ligada ao problema do desenvolvimento
municipal, que se tomou mais intenso a partir da Re-
volugdo de 1930. Desde esse momento, nota-se que
o conceito de desenvolvimento adotado é associa-
do diretamente aos conceitos de crescimento eco-
ndémico e eficiéncia administrativa-1 Tal postura
consolida-se através dos tempos e torna-se uma
constante dos discursos tanto dos municipalistas co-
mo dos planejadores urbanos.

Esse discuro ndo se limitou ao plano mera-
mente verbal ou tedrico, na medida em que encon-
trou seu rebatimento num grande namero de expe-
riéncias concretas e se inseriu num processo histo-
rico pontilhado tanto pela fundacao de novas capi-
tais (Belo Horizonte, Goiania e Brasilia) como pela
criagdo e desativacao freqiiente de instituicées pro-
motoras de programas habitacionais ou urbanos.

Na promocdo das idéias do planejamento po-
dem ser identificadas varias vertentes que, até o fim
da década 1960, evoluem distintamente, embora
com algumas confluéncias e superposi¢cées. Uma
dessas é representada por arquitetos que se inspi-
ravam em doutrinas como a da Cidade Jardim e a
do urbanismo do movimento da arquitetura moderna
internacional, paradigmatizado na Carta de Atenas.
Nessa vertente, localizam-se os planos diretores rea-
lizados na Diretoria de Saneamento e na Secretaria
de Viagéo e Obras do Estado do Rio Grande do Sul,
a elaboracao do Plano Piloto de Brasilia, os planos

de Goiania e de Belo Horizonte, da Cidade dos Mo-
tores etc. Ea vertente do que poderiamos, com certa
liberdade, chamar de urbanismo stricto sensu. Uma
segunda e importante vertente é constituida pelos
profissionais ligados a SAGMACS?2, ou que gravita-
vam em torno do Movimento de Economia e Huma-
nismo do padre dominicano francés J. Lebret, que
defendiam idéias de planejamento e intervencgdes fi-
sicas baseadas em pesquisas com conteudo eco-
ndémico e social.3 Um desdobramento importante
desse grupo foi constituido pelos chamados
CEMUAMSsH

A terceira vertente, de cunho politico-admi-
nistrativo, representada pelos defensores de idéias
de modernizagdo administrativa, buscava obter
maior peso, autonomia e participagdo dos munici-
pios na estrutura politico-administrativa brasileira.
Seus componentes gravitavam em torno da Funda-
¢ao Getulio Vargas e do Instituto Brasileiro de Ad-
ministracdo Municipal e, de um modo ou outro, as-
sumiram posic¢des cujas origens podem ser associa-
das as da criacdo do DASP e & introducgéo das téc-
nicas de planejamento na administracdo publica
nacional.

O momento de maior sintese entre essas trés
vertentes se da no periodo em que se desenvolve-
ram as atividades do Servico Federal de Habitacao
e Urbanismo — SERFHAU —, institui¢do criada jun-
tamente com o BNH apés o movimento politico-mi-
litar de 1964.5 O periodo 1969-1974 corresponde ao
apice do prestigio e importancia relativa das ativida-
des de planejamento urbano no contexto da estru-
tura politico-administrativa do pais.



Nesse tempo produziram-se inGmeros docu-
mentos técnico-normativos — os instrumentos de
planejamento - que eram organizados em funcao
do porte da cidade a que se destinavam e que se en-
quadravam no espirito do PAC — Programa de
Acdo Concentrada -, langado em 1969 pelo Minis-
tério do Interior. Etambém a partir do periodo de ati-
vacao do SERFHAU que se langaram as bases para
um programa sistematico de formacdo de recursos
humanos para o desenvolvimento urbano. Iniciado
na COPPE/UFRJ, esse programa hoje se estende
para quatro outras universidades (UnB, UFRGS, UF-
Pe, FAU/USP).

A producdo intelectual heterogénea desse pe-
riodo (1969-1974), porém, acabou por gerar uma sé-
rie de choques internos no proprio governo, uma vez
que a politica de desenvolvimento urbano implicita
nos planos do SERFHAU era incompativel com a
politica geral de governo adotada pelo pais. Oliveira
(1979:111) aponta: "A doutrina do PDLI, por ser di-
ferente da orientagdo geral do governo central, tor-
nava o planejamento local incompativel e inintegra
vel; estava configurado o choque entre centraliza-
¢do versus descentralizacdo e planejamento espacial
ou regionalista versus planejamento-setorial”.

Como resultado, em 1974, o SERFHAU era
desativado e, em seu lugar, surgiria na Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica - SE-
PLAN - a Comissdo Nacional de Regides Metro-
politanas e Politica Urbana — CPNU. Tal comisséo,
inicialmente idealizada como um férum de debates
interministerial que visaria a integracao das acdes e
politicas dos diversos setores do governo, em bre-
ve tornou-se um Ersatz do SERFHAU, agora porém
perfeitamente adequado a orientacdo centralizado-
ra governamental. Por outro lado, nha mesma épo-
ca, 0 Ministério do Interior entrou em um processo
de esvaziamento de sua lideranga multissetorial e,
em pouco tempo, sua participacdo na CNPU
restingir-se-ia as ag6es setoriais do Banco Nacional
da Habitagéo (BNH) nos campos da habitacéo e sa-
neamento. Paralelamente, surge mais uma grande
empresa publica, a Empresa Brasileira de Transpor-
tes Urbanos - EBTU - que caracterizaria, junto
com a acdo do BNH, a orientagéo setorialista que
subsistiria pelos proximos anos.

Esse periodo, que marca também o desapa-
recimento quase que completo da acdo municipa-
lista do governo federal6, é reflexo da crise de iden-
tidade enfrentada pela area que, se por um lado pro-
pugnava por uma agdo econdmica e social mais efe-
tiva, por outro ndo encontrava eco para suas instan-
cias em estrato algum da sociedade. Refletindo es-
sa crise, até mesmo os cursos de pos-graduacao em
planejamento urbano foram, paulatinamente, se
transformando em centros de estudos urbanos me-

ramente académicos, onde a realidade urbana bra-
sileira passaria a ser freqlientemente analisada de
acordo com modismos internacionais sociolégicos
ou economeétricos.

Quem quer que faga um balango desse perio-
do, é tentado a considerar o planejamento urbano
no pais como algo préximo a ficgdo. Apesar do su-
cesso relativo de algumas experiéncias isoladas, co-
mo a de Curitiba, ha hoje um sentimento generali-
zado de impoténcia por parte dos planejadores, em
face dos problemas urbanos que se agravam em rit-
mo crescente e constante, assumindo um caréater de
quase-insolvéncia diante da conjuntura econdmica
atual. Aceitar esse fato nao significa, todavia, que
estejamos adotando uma posi¢cdo de descrenga em
solugdes 'viaveis' para o encaminhamento da ‘crise’
urbana brasileira. Acreditamos que alternativas po-
dem ser realisticamente formuladas, baseadas na su-
peragdo das tendéncias ao mimetismo cultural dos
planejadores e da visao setorialista do problema ur-
bano. E, sob essa mesma 6tica, o reconhecimento
do impasse e posicionamento critico diante do seu
proprio processo de formagéo.

Partindo-se dessa definicdo de Reina, é pos-
sivel admitir-se que cada grupo social urbano tende
a possuir caracteristicas culturais préprias que o di-
ferem dos demais grupos. Além disso, ha evidéncia
empirica de que nos paises em desenvolvimento
existem profundas diferencas culturais entre os di-
Versos grupos sociais que os compdem. E possivel
ainda, com base nos trabalhos sobre a América La-
tina de Lipset (1968) e Wagley (1968), afirmar-se que
essas sociedades, ao nivel do urbano, possuem dois
grupos sociais basicos que comp&em duas subcul-
turas profundamente diferenciadas. 0 primeiro gru-
po forma uma subcultura de elite em que se com-
partilham valores comuns da classe média ou das
classes mais altas dos paises ricos e industrializados;
0 segundo grupo, possue uma subcultura popular
gue se caracteriza, em termos antropolégicos, por
compartilhar os valores do proletariano urbano da
América Latina (grandemente influenciado, ainda,
por valores rurais - conforme Wagley, 1968:105).

Como nosso objetivo é pér em discusséo as
causas que levaram o problema do habitat urbano
brasileiro a uma situagdo préxima ao impasse dian-
te da atual conjuntura, € necessario que se busque
entender os mecanismos que conduziram nossa So-
ciedade a tal situagdo. Em primeiro lugar, devemos
ter a honestidade de reconhecer que a conducéo da
geréncia dos problemas urbanos brasileiros tem es-
tado nas méaos de uma elite (intelectual, governa-
mental e empresarial) que é predominantemente
oriunda da classe média ou alta e que, portanto, pos-
sui valores bastante diversos daqueles que consti-
tuem a maioria da populagdo nacional. Essa elite, an-
tes de mais nada, possui caracteristicas basicas e co-



emuns aos paises do Terceiro Mundo. Conforme
Keyfits (1982:651) "o estilo da classe média tem si-
do ensinado ao Terceiro Mundo pelos Estados Uni-
dos e, também, de certa forma pela Europa. Con-
siste na posse de residéncias com sistemas centrais
de aquecimento e/ou refrigeragdo, equipadas com
televisdes e geladeiras, automoveis, e a aquisicao de
alimentos e outros produtos basicos no auto-servi-
¢o dos supermercados. Tal estilo de vida é encon-
trado tipicamente em cidades, com ruas pavimen-
tadas, que possuem entre si uma rede de estradas
pavimentadas e servicos de transportes aéreos...
Pode-se duvidar da existéncia de uma cultura da po-
breza universal - os pobres parecem reter melhor
sua maneira nativa e diferenciada - porém certa-
mente existe uma cultura universal de classe
média...”

Essa cultura de classe média, flagrante no Bra-
sil, também né&o foge a regra geral do relativismo cul-
tural, assim sintetizada por Herskovits (1960:351):
"Julgamentos sao baseados em experiéncias e a ex-
periéncia é interpretada por cada individuo em ter-
mos da sua propria 'enculturacao’ ".

Isto significa, portanto, que os julgamentos
(ou avaliagfes) de situagdes econOmicas, sociais,
tecnolégicas, ou quaisquer outras, emitidos por um
grupo social, se baseiam em sua propria experién-
cia de vida (e 'enculturacdo’), o que o leva, em uma
situagdo transcultural, a idealizar paradigmas dos ou-
tros grupos de forma muito semelhante a seu pro-
prio paradigma. Como este, ao nivel do cotidiano da
classe média, se funda em padrdes alienigenas em
virtude do seu processo de 'enculturagédo'7, é per-
feitamente possivel entender a causa das divergén-
cias entre, por exemplo, conceitos de qualidade de
vida para o pais definidos pela classe média e as as-
piragdes da populagcao em geral.8

Essas consideracdes, obviamente, colocam
em xeque a autovisdo idealizada da elite no que se
refere a um projeto de nagdo. Se por um lado ela ri-
tualiza, sempre que pode, esse projeto como "uma
grande communitas onde ragas, credos, classes e
ideologias comungam pacificamente ao som do
samba e da miscigenacédo racial(...)" (Matta;
1973:123), pelo outro ela continua projetando sobre
a sociedade nacional seu pradigma de classe média
internacionalizada. Assim, é comum notar-se uma
profunda dicotomia entre a agao e a ideologia do dis-
curso profissional ou académico dos varios grupos
envolvidos com o problema do habitat urbano no
Brasil. Estes, como observa Matta (ib.\ 122), "quan-
do se trata de buscar uma imagem totalizadora de
sua realidade social (...) parecem preferir assumir os
aspectos conservativos de sua sociedade, deixando
de lado as estruturas inerentes as rotinas do mundo
cotidiano (conforme Weber, 1943:388 ss.)."

Um paradigma alternativo para o
habitat urbano brasileiro

Ora, se se admite que os paradigmas da elite
e do povo sao diferentes, € possivel também admitir-
se que tais diferencas se reflitam nos comportamen-
tos de ambos os grupos com relacéo ao entendimen-
to do espaco que os cerca.9 A elite, em consequén-
cia de sua 'enculturacéo’, baseada em padrdes fo-
raneos tende a analisar o habitat urbano desde uma
concepgdo paramétrica, importando acriticamente
métodos e técnicas (sofisticados) dos paises consi-
derados desenvolvidos. Além disso, dentre as cién-
cias que sao mais freqiientemente utilizadas para a
andlise e a manipulacdo do problema urbano, estédo
a economia e a sociologia, as quais, com o desen-
volvimento do ferramental teGrico-matemético das
Gltimas décadas, foram levadas aquilo que Belshaw
(1976:11) classifica como uma "énfase restritiva e
mecénica na interpretagcdo do conceito de bem-estar
social".

No que diz respeito aos problemas do habitat
urbano brasileiro, tal tendéncia tem levado a atitu-
des ambiguas no tratamento da realidade urbana
brasileira. Assim, séo freqlientes os casos em que
é enorme o hiato entre o discurso politico ou técni-
co e a proposi¢cdo de agBes concretas. Se, de um
lado, se fala de reformas da realidade social, de ou-
tro, propdem-se investimentos urbanos que tendem
nao sé a concentrar renda mas que, também, sdo
tecnolégica e culturalmente inadequados para a
maioria da populagédo. Essa situagéo, encontradiga
em todos os niveis da sociedade — com G6bhvios re-
flexos sobre o espagco urbano - é descrita da se-
guinte forma pelo ministro Hélio Beltrao em recen-
te entrevista: "Evidentemente isso (a crise econdmi-
ca internacional) vai implicar em ajustar o perfil da
nossa industria gradualmente no perfil real de ren-
da, 'porque a nossa industria' se criou por meio de
um processo de substituicdo de importacGes e em
muitos casos 'importou modelos com um perfil de
renda muito superior ao nosso'.

Nada impede que fabriguem produtos sofis-
ticados, mas, na realidade, o nosso perfil de renda
nao se ajusta a eles. Acabamos nos defrontando
com o problema da escassez de mercado... 'O Bra-
sil é seduzido' (por um problema cultural) 'pelo sun-
tuario, pelo aparatoso, pelo sofisticado' " (Beltrao,
1982).

Dentro dessa linha de raciocinio, pode-se de-
frontar com o problema do desenvolvimento urba-
no e ai detectar a importacédo acritica de modelos de
desenvolvimento ou processos tecnolégicos de al-
ta sofisticagao, incapazes de atender as necessida-
des globais de desenvolvimento da sociedade bra-
sileira. Nesse campo, encontraremos, com razoavel



facilidade, modelos de densidade e de uso do solo
gue induzem ao espraiamento das cidades em fla-
grante oposi¢cao a politica de transportes que teori-
camente pretenderia buscar a reducdo do consumo
de energia. Tais modelos, paralelamente, incentivam
também a concentracdo de densidades de trafego
na parte central das cidades, gerando sérios proble-
mas de congestionamento de transito. Para
soluciona-los, entdo, sao exigidos, freqiientemente,
pesados investimentos em desapropriagfes, expan-
sdo do sistema de controle de trafego, introducédo
de novos e sofisticados modos de transporte etc.,
0s quais, em Uultima instancia, beneficiam apenas
uma limitada parcela da populagéo urbana, em de-
trimento, por exemplo, das populacdes periféricas
carentes.

Ainda nessa perspectiva, deve-se mencionar
que os altos custos da urbanizagdo nos paises em
desenvolvimento se ddo também por conta de pri-
vilegiar opgdes por tecnologias sofisticadas, princi-
palmente nos campos do saneamento basico e dos
transportes. Por exemplo, Linn (1982:636) mencio-
na que "tecnologias de baixo custo em saneamen-
to, tais como fossas negras ou tanques sépticos, nao
tém sido consideradas por engenheiros sanitarios,
0s quais tém preferido os sistemas muito mais dis-
pendiosos de redes de esgoto"”. Tais sistemas, ba-
seados em padr8es desenvolvidos nos paises alta-
mente industrializados, estédo freqlientemente acima
da capacidade de pagamento da expressiva maio-
ria das populacdes urbanas dos paises pobres. (Con-
forme ib.:634). Esse mesmo fato ocorre em outros
setores, como os de comunicagao e abastecimen-
to, onde também a disparidade no nivel de atendi-
mento aos diversos grupos sociais pode ser atribui-
da a excessos de sofisticacao tecnologicas.

Feita essa rapida analise do problema, é pos-
sivel, entdo, empiricamente, considerar que o trato
dos problemas urbanos em um pais como o Brasil
deveria atentar para trés pontos basicos:

a) disciplina na observag¢édo do fendmeno ur-
bano brasileiro em todos os seus aspectos, princi-
palmente no que diz respeito as inter-relagdes entre
0 aspecto cultural e a economia e a tecnologia dos
diversos grupos sociais envolvidos no processo de
desenvolvimento urbano;

b) enfoque interdisciplinare multissetorial na
conducdo de uma politica urbana nacional que es-
timule o desenvolvimento de modelos, padrées, e
tecnologias autéctones capazes de atender as ne-
cessidades do crescimento urbano, considerando
gue é imperativo manter-se altas taxas de geracao
de empregos, baixo custo financeiro de investimen-
tos e equidade na distribuicdo dos beneficios;

c) estimulo a um processo gradual de descen-

tralizag8@o politico-administrativo que confira, a mé-
dio prazo, maior autonomia aos estados e munici-
pios, para que estes — que séo o espelho da diver-
sidade urbana que configura o pais - sejam capa-
zes também de colaborar no desenvolvimento de um
novo paradigma de um Brasil urbano, mais brasilei-
ro, mais regionalizado e mais eqiidanime com atota-
lidade de seus cidadé&os.

Estes trés pontos basicos devem ser conside-
rados sob um prisma de médio e longo prazo, pos-
to que preconizam a emergéncia de um novo para-
digma para o conceito de desenvolvimento urbano.
0 que se deveria buscar a partir dessa postura seria
0 desencadeamento de um processo de inovacao ra-
dical, tanto no campo tedrico-cientifico como no
campo tecnoldégico — em 0posigdo ao processo
'normal’ de inovagédo incremental que tende a refor-
¢ar o paradigma vigente (conforme Kuhn, 1962). Em
suma, 0 que se propde é a busca de uma oportuni-
dade para "se construir uma sociedade compativel
com seu meio ambiente fisico (e cultural), condicao
necesséria para a sobrevivéncia a longo prazo..."
(Herrera, 1983) de qualquer sociedade que preten-
da ser independente e soberana.

A luz dessa perspectiva de inovacdo radical
tentaremos, entao, interpretar os trés pontos des-
critos anteriormente. O primeiro deles aponta para
a necessidade de organizar — disciplinar - aobser-
vacdo do fendmeno urbano brasileiro. Isso significa
que o inicio desse processo inovador se daria a par-
tir de uma revisdo tedrica dos conceitos basicos de
desenvolvimento urbano e de qualidade de vida ur-
bana. A reavaliacdo de tais conceitos, desde um
ponto de vista ndo-etnocéntrico, permitiria desen-
cadear um processo de retomada de consciéncia da
realidade nacional, tal como de fato ela é (isto é, di-
versificada econdmica, tecnoldgica, social e cultu-
ralmente), e que, enquadraria, entdo, pelo menos
culturalmente, como arealidade de um pais apenas
parcialmente 'assimilado’ (conforme David, 1982) ao
Mundo Ocidental. Embora essa revisdo devesse ser
iniciada no &mbito académico, n&o deveria circuns-
crever-se a esse. Caberia também a classe politica,
mediante respectivos mecanismos de expressao,
dissemina-la entre a sociedade, exibindo a propos-
ta do novo paradigma com a determinacdo de um
porta-bandeira. De nada valera esse esforgo se nédo
forem a ele engajados todos os estratos sociais10,
de maneira participativa — ndo a la mode dos pu-
blic hearings anglo-saxénicos — mas a la mode que
0 proprio paislldeve inventar dentro do seu contex-
to cultural e politico. Essa postura exigira, por vezes,
que se ouse assumir que o desenvolvimento urba-
no nacional deve testar modelos autéctones, ainda
que por métodos de ensaio e erro. Estes, entdo, ao
invés de se legitimarem ‘internacionalmente’, neces-
sitardo de legitimac&o nacional por intermédio da li-



-vre expressao dos seus cidadaos.

O segundo ponto, que aborda os problemas
da interdisciplinaridade e da multissetorialidade, to-
ma como base 0 pressuposto de que se constitui er-
ro cientifico e metodoldgico a abordagem do pro-
blema urbano a partir de um enfoque setorial. Tam-
bém enfatiza o estimulo ao desenvolvimento de mo-
delos, padrdes e tecnologias autdctones.

Essa posicdo, longe de xenofobia, intenta
marcar um propoésito que reconheca que a realida-
de do pais ndo Ihe permitird prosseguir na busca do
paradigma de desenvolvimento hoje exibido pelas
sociedades americana e européia. Aqui também se
pressupfe que o espago urbano, desde uma pers-
pectiva integral, € produto e reflexo de uma socie-
dade e que, portanto, se caracteriza como um arte-
fato cultural. Porisso mesmo, os condutores de uma
politica urbana inovadora e a Intellingentzia que os
apoiasse ou criticasse teriam que assumir novos
padrbes12 para a avaliacdo do desempenho dessa
politica que, antes de mais nada, deveria ser singu-
lar como o € o proprio pais. Isso significa que os pa-
drdes atualmente utilizados para todos os niveis de
servicos urbanos deveriam sofrer uma reformulagéo
radical, que permitisse que o Brasil, como um todo
(e democraticamente), se readaptasse a esse novo
paradigma de desenvolvimento, mais compativel
com o seu potencial econdmico, tecnolégico, indus-
trial, social e cultural.

Finalmente, quanto ao terceiro ponto, que
propde o estimulo gradual a descentralizacéo politi-
co-administrativa, é necessario que se diga que ele
decorre do fato de se reconhecer a existéncia de um
sem-numero de 'Brasis urbanos' que necessitam de
um tratamento diferenciado, para a efetivagéo rea-
listica de uma politica nacional de desenvolvimento
urbano. Tal diferenciacdo, porém, nédo deveria im-
plicar o desconhecimento das inter-relagdes de cau-
sa e efeito que se estabelecem entre os diversos pon-
tos da malha urbana nacional e que se refletem na
configuragdo urbana do paiscomo um todo. Assim,
por exemplo, o fracasso de uma politica agraria no
Nordeste, associado a incapacidade, da rede urba-
na regional de prover empregos e servigos capazes
de reter o fluxo emigratério, certamente afeta em al-
gum momento a rede urbana das outras regides. Es-
tas, envolvidas numa cadeia de eventos ndo contro-
lados, poderiam em curto prazo deparar com sua ca-
pacidade de absorcao saturada e, conseqientemen-
te, sofrer um processo de desagregacdo econdmi-
ca e social que viria, certamente, onerar em primei-
ro lugar aquelas populagBes que ja estdo no limiar
da pobreza.

A autonomia municipal, mediante essa des-
centralizagdo politico-administrativa, desempenha
papel relevante nessa busca de um espirito federa-

tivo, porque é somente por seu intermédio que se
conseguira levar para mais préximo dos cidadaos o
debate das solucdes dos problemas que os afligem.
E ali, no seu cotidiano, no espaco imediato que os
cerca, que o habitat urbano assume a sua mais com-
plexa e definitiva expressdo. Eali, na escala do bair-
ro e do municipio, onde a casa representa simboli-
camente o cosmos de um - 0 eu - que se inicia
o processo de identificagdo do homem com sua so-
ciedade e com sua cultura (conforme Cooper: 1974).
E ainda, no espaco citadino subjacente a casa, que
o urbano se configura por intermédio da rua. Da rua
que "como methodos, é o meio fundamental de ela-
boracgdo da cidadania e da civilidade, [onde] A cida-
dania é a convicgdo da autopertinéncia a um univer-
so social que compartilha um conjunto de represen-
tacOes e relagdes sociais. A cidadania, mais do que
um exercicio formal, é o exercicio da responsabili-
dade com relagcdo ao que é comum” (Santos e Vo-
gel; 1981:130).

Diretrizes e solucbes possiveis

As secdes anteriores deste artigo procuraram
enfatizar que, em uma sociedade heterogénea eco-
ndmica, social e culturalmente, como a brasileira, in-
teragem e coexistem varios grupos sociais que exi-
gem tratamentos diferenciados para a promoc¢ao do
seu desenvolvimento.

A aceitacdo desse fato implica que o paradig-
ma do desenvolvimento nacional ndo mais seja mol-
dado apenas partindo-se dos objetivos de um ani-
co grupo de elite que, como apontado anteriormen-
te, busca mimetizar padrées de qualidade de vida
modelados na classe média dos paises ricos. Portan-
to, para que a sociedade brasileira como um todo ve-
nha, paulatinamente a beneficiar-se dos frutos de um
processo de desenvolvimento, sera necessario que,
acurto prazo, se redesenhe um novo paradigma de
sociedade que inclua, em seu formato, outros pa-
drdes de qualidade de vida mais adequados a nos-
sa realidade. Em virtude da existéncia, ainda, de ex-
pressivas desigualdades regionais associadas a um
processo concentrador das atividades produtivas em
um relativamente pequeno namero de centros urba-
nos (et pour cause) densamente populosos, é neces-
sério que se enfatize aqui que a busca desse novo
paradigma para o habitat urbano nacional devera im-
plicar também uma politica de redistribuicdo espa-
cial das atividades produtivas.

A selegdo do que se fazer deveria ser orienta-
da mediante critérios que assegurassem a criagao,
manutenc¢do e expansdo de ambientes favoraveis ao
desenvolvimento de atividades produtivas, a dimi-
nuicdo das condigBes de pobreza e miséria e a limi-
tacdo e reducdo de desigualdade de renda, riqueza
e oportunidades. Mais especificamente, a escolha de



projetos e a¢des urbanas por parte do setor publico
deveria, necessariamente, perseguir: a) a eliminacao
das desigualdades na incidéncia de custos e benefi-
cios oriundos da provisdo de servicos de infra-estru-
turas publicas; b) maior acessibilidade a servigos e
equipamentos atodas as camadas da populagéo ur-
bana; c) uma baixa utiliza¢do de recursos de capital
e de tecnologias complexas; d) maior utilizagdo pos-
sivel de recursos de méao-de-obra, empreendimen-
tos e materiais locais; €) maior participa¢éo da co-
munidade quanto & manutengéo e controle do seu
habitat e também na sele¢éo de acdes, atividades e
projetos que o afetem.

Estabelecidos esses critérios que devem pau-
tar as politicas, planos, programas e a¢des no cam-
po do desenvolvimento urbano, devemos discorrer
brevemente sobre algumas das principais diretrizes
para uma estratégia que objetivaria moldar novo pa-
radigma do habitat urbano brasileiro.

A primeira dessas diretrizes, realtiva a institu-
cionalizacao realista de uma formulagdo autdctone
de planejamento urbano, refere-se a necessidade de
se reservar um papel estratégico e privilegiado aos
estados na formulag&o e implantagéo da politica ur-
bana. Isso se justifica principalmente em funcéo da
caréncia de recursos humanos especializados ao ni-
vel dos municipios que impossibilita a montagem de
equipes profissionais de planejadores na maior par-
te deles. Privilegiando-se a ac¢éo do nivel estadual
ndo ha que se temer a perda da autonomia munici-
pal, pois, como bem diz Romulo de Almeida, pla-
nejamento e centralizacdo de certas decis6es néo
sd0 necessariamente incompativeis com autonomia
municipal e autogoverno.'l

Uma segunda diretriz diz respeito ao estabe-
lecimento — efetivo e ndo meramente retérico —,
nas organizacdes estaduais ou municipais de plane-
jamento, de mecanismos capazes de articular, coor-
denar e integrar as acdes setoriais da babel de enti-
dades federais, regionais e metropolitanas etc., que
tém repercussodes diretas e indiretas sobre o habitat
urbano. Conseqientemente, haveria necessidade de
se instituir programas que visassem dotar essas
agéncias estaduais ou municipais de planejamento
com mecanismos mais simples e mais eficientes tan-
to de coleta e recuperacéo de informac6es como de
programacdo, monitoramento e avaliacdo do pro-
cesso de implementacgdo de suas politicas de inter-
vencdo no espacgo urbano.

Uma terceira diretriz é relativa a adogéo de ins-
trumentais juridico e tributario que viabilizem os ob-
jetivos da politica urbana, fortalecendo o poder de
intervencdo dos governos municipais quanto ao uso
e destino do solo urbano. Dentre as medias que ur-
giriam ser adotadas, devem ser consideradas: a) ins-
tituicdo do direito de superficie; b) o parcelamento

e urbanizagdo compulsoria de areas ociosas, além
do estabelecimento do direito de preferéncia para o
municipio na compra de imdveis; c) simplificacao
dos procedimentos administrativos e cartoriais de re-
gularizagdo de posse e construcdo em programas
habitacionais de interesse social; d) efetiva utilizagdo
da contribuicdo de melhoria e da taxacao progres-
siva, mediante imposto predial e territorial, de areas
ociosas e ja dotadas de infra-estrutura; e) desburo-
cratizagdo dos procedimentos de aprovagao de pro-
jetos habitacionais individuais ou coletivos etc.

Finalmente, a quarta diretriz propugna por
uma maior participacdo da populagdo no processo
de tomada de decis@es relativas ao desenvolvimen-
to urbano, que se justifica na medida em que nos
conscientizamos de que ndo basta quantificar e qua-
lificar tecnicamente problemas e caréncias para que
possam ser resolvidos. Embora reconhegamos que
ainda ndo se acham esgotados os mecanismos tra-
dicionais de representagao politica, como as cama-
ras municipais e assembléias legislativas estaduais,
ha mister também de reservar um maior espago e im-
portancia para formas populares de organizagdo e
intervengdo da comunidade em assuntos e matérias
de interesse direto. Trata-se aqui tanto de assegu-
rar uma maior amplitude de acdo aos mecanismos
politicos tradicionais, como também de torna-los
mais flexiveis para que possam acomodar iniciativas
oriundas da prépria comunidade.

As diretrizes e os critérios anteriormente apon-
tados indicam a orientagdo a ser adotada quanto a
organizacao espacial, seja em nivel nacional, regio-
nal ou local.14 Para cada uma dessas escalas ou ni-
veis deveriam ser explicitadas politicas e programas
que favoregam o desenvolvimento das capacidades
produtivas, atenuando as condigBes de pobreza e
minorando as desigualdades sociais. Dadas as limi-
tacOes e &mbito do presente artigo, restingimos aqui
a indicacbes gerais que apontam para o favoreci-
mento de tecnologias 'adequadas' que se caracte-
rizariam pela pequena escala e pela promocao de
empreendimentos manufatureiros e comerciais lo-
cais. Numa escala nacional e regional, essa orienta-
¢ao implicaria, necessariamente, em uma mudanga
de énfase das grandes obras para projetos de me-
nor porte que, descentralizando os investimentos pu-
blicos, ampliassem o leque de oportunidades para
as pequenas e médias empresas. Sao exemplos des-
ses projetos as micro e mini-usinas hidrelétricas, as
minidestilarias de alcool, as estradas vicinais, 0s pos-
tos de salde e clinicas comunitarias e as escolas téc-
nicas secundarias que se contraporiam as grandes

barragens, auto-estradas, grandes hospitais-escola,
campi universitarios etc.

No nivel urbano e local, dada a premente ne-
cessidade de otimizar a utilizacao de capital e de re-



cursos - humanos, naturais e industriais —, deve-
riam ser evitadas, nos programas e projetos de ex-
panséo urbana, tanto as solu¢des em altura, exces-
sivamente verticalizadas, como as de baixa densida-
de e ocupacgéo rarefeita. De modo geral ambas im-
plicam em maiores custos de urbanizacdo.l5A ado-
¢do generalizada das primeiras em geral tende a
acentuar a dependéncia do pais quanto a tecnolo-
gia importadas de capital intensivo e alto consumo
de energia, tais como os sistemas modernos e so-
fisticados de iluminacado publica, coleta e tratamen-
to de residuos solidos e liquidos, transporte de massa
etc. A utilizacdo das segundas tende a agravar as de-
sigualdades sociais, diminuindo a produtividade dos
investimentos publicos ou mesmo tornando-os pra-
ticamente inviaveis. O padrdo 6timo estaria, prova-
velmente, em um ponto intermediario relativo a for-
mulacao de solugdes de pequena altura e alta
densidade.

Quanto a estruturagao e organizacao do es-
paco urbano propriamente dito, os planos, progra-
mas e projetos urbanos (integrados ai os setores ha-
bitacionais, de transportes, saneamento etc.) deve-
riam visar, em uma macroperspectiva - isto é, na
escala do conjunto da cidade ou de zonas e bairros
- aconstituicdo de morfologias lineares polinuclea-
das que se desenvolvessem ao longo de corredores
de transportes.16 Essas deveriam basear-se em tec-
nologias como a dos 6nibus, trolebus ou outras que
nao acentuassem a dependéncia do pais quanto a
combustiveis fosseis ou que ndo implicassem o pa-
gamento de royalties. Novas normas e padrfes de
desenho viario deveriam também ser adotadas com
vistas tanto a menor impacto ambiental como a
maior seguranga e economia de gastos com pavi-
mentagdo. A comparagao, por exemplo, das normas
viarias urbanas britanicas e americanas, respectiva-
mente formuladas para contextos diversos — o pri-
meiro, de recursos moderados e limitagdes de espa-
¢o, e 0 segundo, para espacos e recursos abundan-
tes - pode nos dar uma orientacdo do que se fa-
zer. Para o caso brasileiro, o bom senso sugere a
adocdo de uma solugdo intermediaria, adaptando
elementos de ambos, pois, no Brasil, se 0s recursos
sdo escassos, inexistem as limitagdes de espaco, pe-
lo menos teoricamente. Dai ser razoavel imaginar-
se a adocgdo de faixas de dominio publico realtiva-
mente generosas associadas a pistas de rolamento
de largura reduzida.17

O estabelecimento de diretrizes para uma po-
litica habitacional, conseqlientes com o novo para-
digma, deveria partir da constatacdao da importan-
cia, e significativo volume, que as areas ditas degra-
dadas ou subnormais tém no estoque total de habi-
tacdes. Especialmente nas grandes cidades e metr6-
poles, os programas e projetos habitacionais deve-
riam evitar que os preconceitos culturais ou estéti-

cos levassem a solugBes cosméticas do problema,
tais como remogdes ou reurbanizagbes radicais —
cujos beneficios econdmicos e sociais gerados séo
de carater duvidoso quanto a sua distribuicdo. Por
isso nesses programas dever-se-ia, hecessariamen-
te, levar em conta que, apesar do aspecto precario
face aos parametros de avaliagcdo de uma cultura de
elite, as favelas, alagados ou residéncias localizadas
em loteamentos clandestinos representam uma par-
cela expressiva do capital habitacional fixo da
nacdols

A visdo tradicional que tendia a percebé-las
como estruturas desvalorizadas de carater essencial-
mente temporério estd sendo finalmente abandona-
da pelos cientistas sociais e métodos de avaliagdo do
seu valor econémico ja tém sido desenvolvidos.19
Além do econdmico, outros argumentos de ordem
social e cultural poderiam ser apresentados, para jus-
tificar essa orientagdo em funcao do grande impac-
to negativo que os projetos de realocagéo habitacio-
nal produzem sobre o sistema de relacdes sociais e
inter-relacdes pessoais de uma comunidade; para as-
segurar sua permanéncia e direito de moradia as co-
munidades tém desenvolvido varias estratégias de
construgdo, apropriagdo e defesa do espaco em que
vivem (conforme Santos, 1981 e Santos & Vogel;
1981). Embora néo inserido nos fluxos de comercia-
lizagdo formais, esse estoque habitacional possui um
valor de mercado ndo desprezivel para o grupo so-
cial que o produz e o utiliza. Em face dessa obser-
vacdo e devido ao fato de que os seus moradores
carecem de renda suficiente que os habilite a ingres-
sar no mercado formal, ou mesmo em programas
subsidiados pelo Sistema Financeiro de Habitagdo
(SFH), o caminho a seguir devera freqientemente
pender mais para projetos de urbanizacao e melho-
ria progressiva do que para a construcao de
edificagbes.

fendo em vista implantar programas de urba-
nizacdo dessas &reas ou de novas areas de expan-
sao das cidades, seria também necessario formular
politicas financeiras que possibilitassem uma melhor
adequacao das necessidades basicas com as possi-
bilidades de pagamento da populagcdo. Também se-
ria necessario revisar radicalmente os padrdes de
provisdo de servigos e de infra-estrutura publico.20
Estes, nas areas de telefonia, abastecimento de
agua, coleta e disposicdo de residuos solidos e liqui-
dos, energia (gas e eletricidade etc.) e iluminagdo pu-
blica, deveriam, tanto quanto possivel, ser deseliti-
zados e organizados de uma forma mais comunita-
ria do que individualizada. Outra condigcao a ser per-
seguida seria a pesquisa de tecnologias e métodos
simplificados — e de baixo custo — de construgao,
manutenc¢ao, ampliacao e melhoria progressiva das
redes, de forma a possibilitar a extensédo dos servi-
¢os e infra-estruturas a todos os estratos da popu-
lagao.



Finalmente, para que se obtenha um razoavel
perfil desse conceito de tratamento integrado dos di-
versos setores que afetam o habitat urbano, convém
fazer algumas consideragdes sobre o problema dos
transportes urbanos. Sob uma 6tica social, o trans-
porte afeta fundamentalmente o cotidiano de milha-
res de pessoas. A capacidade de mobilidade das po-
pulagdes é uma condicdo imprescindivel, embora
ndo suficiente, a sua participacdo nas vantagens do
sistema urbano.

Dentro da perspectiva econdmica, no que diz
respeito as relagdes sociais, 0 transporte mantém
muitas vezes com a sociedade uma relacdo dialéti-
ca, principalmente no que tange a valores imobilia-
rios e uso do solo urbano. Isso se verifica na prépria
experiéncia brasileira, onde avaliagbes dessa expe-
riéncia tem demonstrado que o beneficio aparente
de alguns projetos ndo concretiza na realidade as
previsdes dos planejadores.

Os impactos de modificagdo no sistema via-
rio sobre o uso do solo e o custo da terra provocam
freqlientemente reajustes na estrutura econdémica e
social que fazem com que o beneficio gerado, ori-
ginalmente destinado a uma parcela especifica da
populagéo, tenda a ser absorvido por outros grupos
sociais em detrimento do beneficiario em vista. Es-
se tipo de resultado é consequéncia das limita¢des
do ferramental analitico usado tradicionalmente para
o planejamento de projetos de transportes. Em pri-
meiro lugar, porque a tecnologia de transportes,
oriunda de paises desenvolvidos, acarreta um alto
grau de sofisticagcdo que se reflete nos padrbes de
uso corrente. Em segundo, proque seu uso e apli-
cacao iniciais se deram em sociedades econfmica
e culturalmente mais homogéneas, o que permitiu
gue sua absorcao pela sociedade se realizasse de for-
ma menos traumatica. (Esta afirmativa deve sercon-
siderada apenas em termos quantitativos de popu-

lagdo atingida, e beneficiada. Veja-se Schermer,
1975.)

Portanto, a formulacao de politicas de trans-
porte adequadas a um novo paradigma da socieda-
de deveria induzir & utilizagdo de tecnologias modais
ja de dominio nacional e de custo relativo baixo ou
intermediario (trens suburbanos, 6nibus, etc.), cu-
jo consumo de energia ndo viesse a onerar a balan-
¢a de pagamentos. Sua adocdo combinada com
uma mais efetiva e rigorosa administragdo de ope-
racdo dos sistemas de trafego viario urbano impli-
caria o abandono dos privilégios (diretos ou indire-
tos) até o presente momento conferidos a circula-
¢do do automovel privado ou a sistemas de trans-

porte de massa onerosos e sofisticados, como os
metrds.

Sugere-se ainda o reconhecimento de modos
informais ou 'piratas’ de transportes urbanos (Kom-

bis, taxis-lotagdes, compartiihamento remunerado
do automovel privado, etc.), através de sistemas de
organizagao e controle simplificados que permitam
a sua legalizagdo e desenvolvimento como modos
complementares ao sistema formal. Essa alternati-
va, pelo volume de usuarios de baixa renda existen-
te, apresenta um potencial econémico e social que
pode contribuir expressivamente na geracao e dis-
tribuicdo de renda a partir de iniciativas individuais
ou microempresariais. A formulagéo de tais politicas,
dentro de um contexto integrado de habitat urba-
no, permitiria a inducéo de melhor ocupacéo e utili-
zacao racional do solo urbano e contribuiria signifi-
cativamente para a consecucdo dos objetivos de
eqlidade de um novo modelo de desenvolvimento
urbano.

Conclusao

Dentro das limitagdes de profundidade e es-
paco inerentes a um artigo, procurou-se expor nes-
se texto os seguintes pontos basicos: a) o desenvol-
vimento do habitat urbano brasileiro historicamen-
te, como preocupagdo governamental, ndo tem me-
recido a atengéo que lhe é devida, sendo ordinaria-
mente considerado como um mero somatério de in-
tervencdes setoriais no A&mbito das cidades; b) nas
areas urbanas, o pais apresenta grandes desigualda-
des, nédo s6 econdmicas e sociais, mas também cul-
turais, entre a elite de classe média — intelectual, go-
vernamental e empresarial — e os grupos de baixa
renda; como conseqiéncia, ambos possuem para-
digmas diferenciados de bem-estar e qualidade de
vida; c) o paradigma da classe média aproxima-se
de padrbes de qualidade de vida exibido pelas clas-
ses médias dos paises altamente industrializados e,
portanto, preconiza padrées de consumo (e de des-
perdicio) incompativel com as condicbes econdmi-
cas, tecnologicas e culturais do Brasil; d) como con-
seqiéncia dessa discrepancia de paradigmas, os pa-
drbes utilizados para implementar o desenvolvimento
das cidades brasileiras sdo elitizados e etnocéntricos
e discrepantes com a capacidade de pagamento da
maioria das populacfes urbanas. Em decorréncia
disso, nossas cidades exibem sofisticadas ilhas de
modernismo que se contrapem a enormes areas de
periferia carentes de servi¢os publicos bésicos; e) pa-
ra que se modifique tal situacdo, € necesséario um es-
for¢co de toda a sociedade no sentido de substituir-
se o0 atual paradigma de desenvolvimento urbano -
que apenas reflete mimeticamente uma realidade im-
portada dos paises desenvolvidos — por outro pa-
radigma que venha a refletir a realidade econdmica,
tecnoldgica, social e cultural do Brasil. Para tanto,
sera necessaria a modificagdo dos conceitos basicos
padrées de atendimento de servigos publicos; a mo-
dificacéo radical de metodologias de projeto e de pla-
nejamento de servigos urbanos; e uma reflexdo pro-



funda - ao nivel teérico - sobre os caminhos que
se deverd tomar para alcangar um desenvolvimen-
to mais justo socialmente, mais adequado cultural-
mente e mais vidvel economicamente.

De tudo o que se disse anteriormente, realca-
se a magnitude do problema que a sociedade brasi-
leira como um todo — e as elites em particular —
devera enfrentar ao encarar com realismo a neces-
sidade de vir a adotar-se, num futuro muito proxi-
mo, um novo modelo para o desenvolvimento do
habitat urbano nacional. A implantagédo de tal mo-
delo exigira, sobretudo, esfor¢os de adaptacdo por
parte da elite a novos conceitos de conforto e até
mesmo de estética que correspondam as possibili-
dades que o pais atualmente tem para desenvolver-
se, social e economicamente, reduzindo sua depen-
déncia externa. A necessidade de adogcao de novos
padrdes ndo configura necessariamente um simples
rebaixamento de qualidade diante dos ditos stan-
dards internacionais. Sua concepc¢ao dindmica im-
plica que, embora partindo de patamares modestos,
possam, desprovidos de quaisquer mimetismos cul-
turais, ser progressivamente qualificados, refletindo
0s anseios da nossa prépria sociedade.

Finalmente, pressupfe-se como indispensa-
veis 0 maior envolvimento e participagao dos plena-
jadores e administradores urbanos e municipais no
processo e nos debates politicos. Nessa perspecti-
va, planos, projetos e a¢des para o desenvolvimen-
to urbano deverédo ser formulados numa linguagem
traduzivel e facilmente compreensivel a todos e néo
apenas a uma pequena elite de especialistas e uni-
versitarios iniciados no ramo. Abandonando abstra-
¢Oes e jargbes académicos e técnico-profissionais,
atarefa €, democraticamente e em conjunto com to-
dos os setores da sociedade afetados, formular res-
postas e solugBes para os problemas, ndo do pais
dos sonhos e fantasias imaginado pela elite, mas sim
do pais concreto, complexo, pobre, singular e real
que ai esta para ser visto e compreendido.

Notas

1 Em 1932 foi criada a Comissédo de Estudos Financeiros e Eco-
ndmicos dos Estados e Municipios e, em 1934, o Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica e também o Conselho Técnico de
Economia e Financas. Em 1938 fundou-se o Departamento Ad-
ministrativo do Servigo Publico — DASP — que, dentre suas atri-
bui¢Bes, tem as de "profissionalizar a administragdo e promover
a modernizagdo permanente dos sistemas, métodos e processos
de geréncia administrativa" {conforme Oliveira, 1979:45).

2. SAGMACS — Sociedade de Andlises Gréaficas e Mecanogra-
ficas Aplicadas aos Complexos Sociais.

3. Para uma avaliacéo e discusséo do papel desempenhado por
essa vertente, ver Sampaio (1982) e Espaco 6 Debates 11982; 1V:1,
137-172),

4. OsCEMUANs — Cursos de especializagdo em metodologia e
projetos de desenvolvimento municipal, foram realizados pelo

IBAM, em diversos momentos sob a coordenagdo dos arquite-
tos Francisco Whitacker, Adina Mera e Marcos M. Rissin.

5. O SERFHAU e o BNH, criados pela lei 438 de 21 de agosto de
1964, tém sua origem em acgles anteriores a 1964, entre as quais
vale citado o Seminério de Habitacdo e Reforma Urbana realiza-
do no hotel Quitandinha, Petrépolis. Sobre o assunto consultar
Serran (1976).

6. Diz-ge aqui "desparecimento quase completo da agdo muni-
cipalista" porque também na SEPLAN criou-se em 1972 a Secre-
taria de Articulacéo com os Estados e Municipios (SAREM), que
manteria muitas das atribuicdes técnicas dos extintos SENAN e
SERFHAU relativos a modernizagdo das administragdes
municipais.

7. "Quando se considera que certos conceitos intangiveis tais co-
mo o certo e o errado, o nomral e o anormal, o belo e o feio sdo
absorvidos enquanto uma pessoa apreende a maneira de viver do
grupo em que ela nasceu, nota-se que se esta lidando com um
processo de primeira importancia. Até os fatos do mundo fisico
sdo discernidos através do crivo da 'enculturacéo’; por isso 'a per-
cepcédo de tempo, distancia, peso, tamanho e outras realidades

é medida sempre pela convencgédo de cada grupo'." (Herskovits,
1960:351; énfase dos autores)

8. Apenas para exemplificar, mencionam-se aqui alguns casos fla-
grantes e representativos dessa dicotomia cultural: o conjunto ha-
bitacional de Pedregulhos, a Cruzada Séo Sebastido, a Vila Ken-
nedy (todos no Rio de Janeiro), os autédromos construidos na
década de 1970 e o parque Rogério Pithon Farias (em Brasilia).
Em todos esses exemplos buscou-se atender ao anseio da popu-
lac&o, porém, como tiveram sua constru¢édo baseada em um pa-
radigma idealizado pela elite, os resultados foram insatisfatérios
tanto em relacéo ao aspecto social como em relagédo ao aspecto
econdmico. Muitas dessas obras foram abandonadas a prépria sor-
te a um custo social alto, ou exigiram, fora sua manutencéo, al-
tissimos gastos financeiros. N&o houve entre elas e a comunida-
de a que se destinavam uma relagdo de escala culturai que per-
mitisse sua apropriagdo pelo grupo.

9. O espago urbano, ao longo desse artigo, é considerado como
um artefato cultural, produto dos grupos sociais que nele habi-
tam e dos fatores econdmicos, sociais, politicos e culturais sobre
eles atuantes.

10. "No plano politico, finalmente, parece pouco provavel que as
conquistas libertarias sejam compartilhadas igualmente em socie-
dade que apresenta, no econdmico e no social, tdo grandes dis-
paridades, o que faz com que elas sejam entendidas, concreta-
mente, mais como 'precondi¢cdes formais a pratica da democra-
cia, necessarias mas insuficientes para engendrar processo de re-
politizagdo que se afirme como amplamente participativo'." (Ca-
valcanti de Albuquerque; 1982)

11. Vide reportagens sobre os municipios de Lages (SC) e Boa
Esperanca (ES) publicadas, respectivamente, em Isto é de 20 de
agosto de 1980, p. 28-30 e Jornal do Brasil de 26 de julho de 1981,
1? caderno, p.26.

12. "Muitas pessoas pensam sobre o desenvolvimento tecnold-
gico como aevolugdo natural de melhoramentos incrementais de
um elemento sobre outro. Tal atitude encoraja o desenvolvimen-
to sucessivo de sistemas urbanos mais e mais complexos, os quais
sdo cada vez mais afastados do controle dos residentes da cida-
de. Entdo, quando os beneficios sdo ultrapassados pelos custos...
é tempo de se buscar uma inovagéo revolucionaria." (Hallet e Hess,
1982)

13. "Os dois caminhos ndo seguem rumos opostos, desde que
acomunidade local e o governo municipal sejam, sempre que pos-
sivel, os intermediarios na aplicacdo dos recursos devidos no 'al-
to'... e que haja participacédo democratica efetiva, participagdo das
bases, nas decisGes centrais, em vez de decisdes autocraticas."
(Almeida; 1977-38)

14. Muitas das proposi¢des aqui apresentadas podem ser encon-



tradas em varios autores. Ver entre outros Safier (1974:72-79), Kne-
si (1982:14-21), Lerner (1982:18-24).

15. Embora a correlagéo entre densidades urbanas e custos de
servigos e infra-estruturas seja assunto controvertido e sujeito a
debate, é razoavel para efeitos praticos que autoridades urbanis-
ticas procurem determinar pontos '6timos' para a mesma. Segun-
do alguns estudos, os custos variam segundo uma cuiva em U,
com o ponto de maior inflexdo correspondendo a densidade '6ti-
ma'. Ver Urdaneta (1969:142).

16. Conforme Safier; 1974:75. Para recomendacdes de normas
e padrdes mais ‘adequados' as condigées de um pais pobre, ver
entre outros Caminos e Goethert (1975), Poulton (1982) e Sinduoea
(1974).

17. Complementarmente poderiam ser também adotadas, para
o projeto de vias e ruas de carater secundario, versées simplifica-
das e adaptadas a cada circunstancia, do chamado Woonerfcon-
cept, que visa assegurar entre outros objetivos uma melhor con-
vivéncia entre pedestres e veiculos sobre uma mesma e Unica su-
perficie de rolamento. Sistemas varios residenciais projetados de
acordo com padrdes de dimensionamento mais econdmico, além
de afetarem menos o meio ambiente — menor impacto sobre o
lencol freatico, na medida em que estes diminuem a impermea-
bilizagdo do solo -, aumentam também a seguranca para a cir-
culagdo de pedestres em funcdo da menor velocidade de deslo-
camento a que seriam obrigados os veiculos motorizados (Veja-
se Royal Dutch Touring Club', 1980).

18. Como suporte as proposi¢des aqui estabelecidas, podem ser
citados artigos mais recentes de Hart-Deneke (1982), Stocker
(1982), Jimenez (1982) e Hardoy & Satterthwaite (1982).

19. Conforme Jimenez, 1982. Ver também matéria publicada na
Folha de S&o Paulo de 30 de janeiro de 1983, p.16: Especulagdo
eleva precos de barracos até CrS 1 milh&o.

20. Pesquisas e estudos ja foram efetuados nesse sentido. A ti-
tulo de exemplo de tecnologias simplificadas, ver as proposi¢des
apresentadas por Fernando Tudela, Ducan Mara, Neiva Alva e ou-
tros no Seminério de Tecnologias Apropriadas para os Assenta-
mentos Humanos, organizado pela FAU-USP, com apoio da CE-
PAL, do MINTER/CNDU e CNPq (Sao Paulo, dezembro, 1982).
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Espaco e sociedade

Maria Adélia Aparecida de Souza

— um paradoxo: a cidade

E desnecessario afirmar que a apropriacdo do
espaco terrestre € um dos maiores desafios que se
imp6e ao homem do século XX e, com muito maior
peso, vai impor-se ao homem do século XXI. Uma
das manifestacdes mais contundentes dessa apro-
priacdo tem sido, sobretudo depois da revolugéo in-
dustrial, o crescente e assombroso processo de ur-
banizacdo. As estatisticas indicam que, até o final
deste século, cerca de 80 a 90% das pessoas que
povoardo o planeta viverdo nas cidades. Apesar da
grandiosidade dos nameros, as cronicas das 'pato-
logias urbanas' (criminalidade por exemplo) cuidam
de transmitir aos homens um profundo sentimento
de inseguranca. E esta inseguranca resulta da vio-
lIéncia que se observa nas cidades, seja pela escas-
sez de certos equipamentos e servigos - que inter-
ferem diretamente na qualidade de vida das popu-
lagbes —, seja pela incapacidade do Estado em ge-
renciar os monstros urbanos que se vem formando
(a quase faléncia de Nova York e das Cidades brasi-
leiras, que insistentemente clamam por maiores re-
cursos, comprovam isso) e, ainda, seja pela demons-
tracdo flagrante da probreza, denunciada de forma
brutal pelas cidades ostentando em seu bojo suba-
bitacao, favela, menor abandonado, desemprego,
marginalidade, prostituicao.

Assim instalada a cidade se identifica por in-
termédio de paradoxo, pois também se constitui no
derradeiro 'porto de esperanca' para levas e levas de
migrantes de todas as classes e de todas as rendas,
que nela se realizam, se divertem e trabalham.

A apropriacdo do espago apresenta ainda ou-
tros paradoxos: o urbano , que sempre censurou o

tradicionalismo e o 'provincialismo' rural, hoje no en-
tanto tem como maior aspiragdo — ainda que cita-
dino — viver no campo. Se as levas de migrantes
enfeiam a cidade, a expansédo urbana depreda e des-
caracteriza o campo e a zona rural.

Como se vé, aquestao é complexa. No entan-
to, as abordagens que se fazem aos aspectos refe-
rentes a apropriagdo do espaco sdo sempre setori-
zado. Esquece-se que 0 espago, sua producdo e
apropriacao sao produtos e reflexos da sociedade.
O espago néo é passivo, inerte. Ele é antes de tudo
criagao social, portanto dindmica. O seu tratamen-
to correto s6 pode ser globalizante e nunca setorial.
Quem tratar o espago como 'a zona produtora de ca-
fé ou de cana', o 'transporte urbano', o '‘zoneamento
urbano’, o 'sistema viario', o 'saneamento basico’,
'violéncia', de forma linear e estanque, incorre num
sério e grave erro cientifico, metolégico e mesmo fi-
losé6fico. Sdo o homem e a sociedade, em suas mul-
tiplas dimensdes, que criam e se apropriam do es-
paco. Cada homem e cada sociedade definem e se
apropriam do seu espago. E é assim que o espaco
tem sido manipulado, desde a formacao dos esta-
dos modernos, envolvendo, inclusive, a propria dis-
puta entre os grupos sociais no interior de uma ci-
dade (veja-se, por exemplo, em Sédo Paulo a ques-
tdo dos corretores de comércio e de transporte, a in-
vasdo de terrenos urbanos etc.).

No caso do Brasil, a questao do espaco se tor-
na ainda mais complexa e premente por diferentes
razdes, a saber: a) pela continentalidade do territ6-
rio brasileiro; b) pelo ritmo e caracteristicas da nos-
sa ocupacao territorial; c) pelo ritmo e selvageria do



nosso processo de urbanizacéo; d) pelas caracteris-
ticas especificas do nosso processo histérico e de de-
senvolvimento; e) pela auséncia de uma teoria so-
bre o espago em geral e sobre a urbanizagdo em par-
ticular; e f) pela necessidade de envolver os cidad&os
nesse debate indispensavel e fundamental, para as
geracdes futuras que receberdo e viverao o espacgo
gue hoje produzimos.

Entdo, como tratar o espago?

Milton Santos (1979) focaliza de forma perti-
nente a questdo quando propde a divisdo do traba-
Iho social como uma nova pista para o estudo da or-
ganizacao espacial e da urbanizagdo nos paises sub-
desenvolvidos. "O espacgo geografico, incluindo as
cidades, uma realidade em processo permanente de
transformacgéo , tem sido estudado por grande nu-
mero de disciplinas: geografia, economia regional e
urbana, sociologia urbana, urbanismo, arquitetura,
andlise regional, planificagdo urbana e regional, etc.
Cada uma dessas disciplinas adotou um enfoque
particular e, também, dir-se-ia, uma epistemologia
particular.”

Mesmo o vocabulario é especifico. Tais par-
ticularismos de percepcdo e de linguagem condu-
zem-, muitas vezes, a considerar apenas uma parte
da realidade espacial em vez de levar em conta a rea-
lidade toda. Essa orientagdo, alids, se aprofunda a
medida que as especialidades crescem e constitui,
por isso, uma dificuldade suplementar para a cons-
trucdo de uma teoria geral do espago, uma lingua-
gem comum tanto do ponto de vista tedrico, quan-
to do ponto de vista das realizacGes de ordem
pratica.

As explicagces do fendmeno de urbanizagéo
variam. Todas, porém, giram em torno de fatores
como o comportamento demografico, o grau de
modernizacdo e de organizacdo dos transportes, o
nivel de industrializagao, os tipos de atividades e re-
lagBes que mantém com os grupos sociais envolvi-
dos, acriacdo e retencgdo local do valor adicionado,
acapacidade de local para guardar uma maior e me-
nor parcela da mais-valia gerada, o grau de redistri-
buicdo da renda entre os produtores, os efeitos di-
retos ou indiretos da modernizagao sobre a politica,
a sociedade, a cultura e a ideologia.

A cada momento histdrico, a combinagao
desses fatores nos da o nivel da urbanizagdo e sua
'geografizacdo’ nos da o padréo de distribuicdo das
cidades, a forma da sua rede urbana, assim como
o "perfil urbano de um pais, isto €, o tamanho res-
pectivo das cidades dentro de um sistema".

E nessa 'geografizacdo’ que se impde o pro-
blema da producédo do espago, dos objetos que po-
voam o espago: portanto, das formas. Os objetos
geograficos sdo formas. Por isso, a todo momento

com a Histéria se criam novas formas para respon-
der a novas e precisas necessidades, ao mesmo tem-
po em que velhas formas mudam de fun¢éo, dan-
do lugar a uma nova geografia construida com ve-
Ilhos objetos.

Qualquer que seja o instante em que as exa-
minemos, as formas tomadas isoladamente repre-
sentam uma acumulag¢do de tempo; e sua com-
preensdo, desse ponto de Vista, depende do enten-
dimento do que foram as divisdes do trabalho pre-
tendido. Seu valor sistémico, porém, que é seu va-
lor atual e real, depende da divisdo do trabalho atual.
A sociedade evolui no tempo e no espago que € si-
multaneamente continuo, descontinuo e irreversivel.
Tomado isoladamente, tempo é sucessao, enquanto
espaco é acumulagcao — justamente uma acumula-
¢do de tempos.

Assim, um estudo e um debate sobre o espa-
¢o poderia tratar do tempo histérico concreto (pre-
sente, passado e futuro) e das utopias (realizadas e
realizaveis). No primeiro caso, vinculando sobretu-
do espago e meios de producgao; no segundo, as-
sumindo acidade como representante de uma uto-
pia por exceléncia. Platdo, Thomas More, Rabelais
ou Fourier deram as suas utopias a forma de uma
cidade, no sentido geografico do termo, isto é, um
territério habitado por um conjunto organizado de
seres humanos, cujas dimensdes variam segundo os
autores, desde a 'cidade-estado' até a 'microcidade’
- da abadia ao phalanstere.

Se se considerar a utopia (Friedman, Yona;
1979) como um projeto que aumentara a satisfagdo
de um grupo de seres humanos, acidade se ressal-
ta como sendo esse projeto. Contudo, o0 que se co-
nhece hoje é uma degradacéao dessa utopia chama-
da cidade. O que sdo, por exemplo, as favelas, os
condominios fechados, os policiamentos de
quarteirdo?

Um outro aspecto importante a ser sublinha-
do: acidade e o campo se constituem num espago
de vida para todos. Neste espago, cada um se apro-
pria e se assenta: 0 motoqueiro, o hippie, a dona de
casa, 0 tecnocrata, o ministro, os governantes, o
punk. Cada um vivéncia e percebe o espago de uma
maneira. Mas seria esse o0 espaco global, o espaco
gque devemos debater?

Nesse sentido, 0 que é feito da Carta de Ate-
nas, que até hoje pontifica sobre a organizagéo ur-
bana, apesar das criticas que Ihes sdo dirigidas? Eas
novas propostas de vida urbana, tanto no campo
(que também se transforma), quanto na cidade? 0
funcionalismo, postura tdo apregoada por eméritos
urbanistas, ainda terd respostas para o desafio ur-
bano atual? Quais 0os novos caminhos da politica ur-
bana? Qual ser4 o espago da escassez, fendmeno
que ja caracteriza a sociedade moderna?



Os brasileiros em geral, e os cientistas do ur-
bano em particular, ttm muito o que refletir a res-
' peito de todas essas questdes.

E desnecessario apontar o esforgco desenvol-
vido por nacleo de pesquisadores, disseminados por
este Brasil afora, que se empenham por formular um
projeto de pesquisa que auxilie no conhecimento do
processo de urbanizagdo brasileira. Até aqui, porém,
esse processo tem sido estudado numa perspecti-
va metodolégica que, de forma redundante e mes-
mo repetitiva, se apéia em metodologias importadas.
E escusado 'reprisar' esse fato. Apenas a titulo de
ilustracao, e como sugestdo de pesquisa, € interes-
sante examinar quando e em que contexto da his-
téria surgem na primeira metade do século XIX na
Alemanha a teoria da centralidade, com Von Thu-
nen, Christaller e outros, e, na Franga, a teoria da
polarizacdo, com Francois Perroux e Jacques Bou-
deville. N6s, brasileiros, até hoje bebemos nessas
fontes. Contudo, é importante se perguntar o que
€ gue essas teorias pretendiam explicar: o qué? pa-
ra qué? por qué?

Espaco é Historia, pois é uma acumulagéo de
tempos, manifesta inclusive por meio da forma. 0
espaco (acidade em particular) é uma linguagem da
Historia. Ingénuo pensar que o espaco urbano (ur-
bano e rural) € um mero suporte dos homens e de
suas atividades. O espaco € social.

Tais conjunturas, langadas au hasard, signifi-
cam simplesmente a necessidade urgente que temos
de formular melhor o urbano, especialmente o ur-
bano brasileiro. Esse objeto complexo de reflexao ca-
rece de uma explicagdo mais acurada. N&o é mais
possivel aceitar explicagdes descritivas sobre um es-
pago passivo — um espago segmentado, reduzido
a expressoOes e formulagdes simplistas demais para
uma questdo complexa. No caso do urbano, em par-
ticular nos paises pobres, as formulagdes sao eiva-
das de um colonialismo explicitado na formulacao
de 'modelos’. Os modelos, que tdo amplamente sédo
difundidos entre nés, se constituem num dos ran-
¢os mais odiosos dessa postura. E quantos mode-
los urbanos nao foram importados de Harvard, Lon-
dres e Paris sem a mais ligeira preocupacéo critica?

Numa perspectiva de aprofundar a critica, ge-
rar polémicas e fazer caminhar o processo de conhe-
cimento sobre a producao e a apropriagdo do espa-
¢o, em especial nos paises do Terceiro Mundo, pro-
pomos que o estudo do urbano considere, pelo me-
nos, quatro categorias analiticas: o capital e sua es-
tratégia de reproducao, coisificada no espago; o Es-
tado pelas mediacg6es que realiza e pelo instrumen-
tal que gera, implicando diretamente na produc¢éo
e apropriacdo do espago (sistemas de planejamen-
to, legislacdo urbana, politicas urbans etc.); a ren-
da da terra, onde se assume 0 espago como uma
mercadoria e que, portanto, o investir nele é agre-
gar-lhe valor (neste sentido fica inclusive mais facil
de entender e delimitar o perimetro da atuacao in-
sistente do Estado e do grande capital na producao
do espagco — quantos projetos ja tiveram, por exem-
plo, a avenida Paulista, a Sé e o Anhangabad em
Sao Paulo?); e finalmente, a disputa entre os gru-
pos sociais, manifestada na cidade sob multiplas for-
mas: violéncia, invaséo, resisténcias, apropriacoes
'indébitas’ de espagos (do publico pelo privado e
vice-versa).

Desse ponto de vista, o corte para o estudo
da cidade é outro diferente daquele tradicionalmente
usado. A cidade, entdo, ndo mais desempenha fun-
¢des, mas realiza contradicdes.

Essa e outras novas pistas para o estudo da
urbanizacgé&o brasileira difundidas pelo pais merecem
ser examinadas e discutidas.

E preciso ndo esquecer a licdo de que as ver-
dadeiras revolugdes ndo se produzem com armas,
mas com idéias, com teorias. Eo processo de liber-
tacdo brasileira, no que tange a questdo urbana, ape-
nas se inicia.
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O espaco da arbitrariedade

O espaco da arbitrariedade:
consideracfes sobre o conjunto
habitacional BNH e o projeto da
cidade brasileira

Desde a criacdo do BNH, em 1964, os produ-
tos mais conspicuos de sua atividade tém sido os
conjuntos habitacionais para populagdo de baixa ren-
da, implantados em larga escala na rede urbana bra-
sileira. A expressao conjunto habitacional BNH evo-
ca hoje bem mais que o seu significado estrito de
conjunto de habitagdes. Primeiro, empreendimen-
tos imobiliarios de porte consideravel — conjuntos
de quinhentas unidades habitacionais para 2.000 a
2.500 pessoas sdo mais a regra que a excegéo.’ Se-
gundo, localizacdo em periferia ou antigo vazio ur-
bano de dimens8es avantajadas. Terceiro, duas for-
mulas de projeto usados isoladamente ou em justa-
posicdo. Uma é o conjunto de blocos repetitivos de
apartamentos, usualmente sem elevador, ndo ultra-
passando quatro pavimentos. Complementados por
equipamentos recreativos e/ou assistenciais cons-
tituindo construgdes térreas isoladas, os blocos iden-
tificam-se numericamente; suas portas de ingresso
ndo guardam relacdo consistente com as ruas inter-
nas ou periféricas ao conjunto. Os espagos abertos
entre edificagdes ndo ocupados por ruas ou estacio-
namentos descobertos sdo sempre coletivos e nun-
ca compartimentados, permitindo livre acesso ato-
dos os moradores e a vizinhanca. Na maioria das ve-
zes, ndo recebem tratamento algum que os diferen-
cie em lugares distintos, embora ocasionalmente
registre-se a presenca de play-ground ou quadra es-
portiva em seu interior. Os apartamentos sao peque-
nos; areas de servico mindsculas induzem os mora-
dores a instalar estendedores de roupa retrateis, pro-

jetando-se para fora das fachadas rebocadas. A
construcao € de alvenaria, geralmente de nivel bai-
x0. A outra férmula ndo se distingue de uma urba-
nizagdo modesta de casas unifamiliares isoladas, a
nao ser pela repetitividade dos telhados de fibroci-
mento sobre lotes entre 160 a 240m2, que confor-
mam quarteirdes estreitos e compridos.

Em qualquer uma dessas férmulas, podemos
pensar no conjunto habitacional BNH como um ti-
po arquitetdnico. Um tipo arquitetdnico constitui es-
guema mental complexo, culturalmente cofidifica-
do por intermédio de uma pratica social, que asso-
cia determinadas configuragdes fisicas a um proble-
ma usual de projeto do ambiente construido. Pode-
se vé-lo como um veiculo de informac¢6es conden-
sadas, onde a definicdo genérica da natureza das fi-
nalidades, disponibilidades e limitagfes que carac-
terizam o problema é dada simultaneamente com a
definicdo genérica das caracteristicas geométricas,
técnico-construtivas e figurativas de sua solugéo ar-
quitetdnica. Por um lado, o tipo é instrumento clas-
sificatério a posteriori, que ressalta as caracteristicas
comuns de obras arquitetdnicas ja executadas. De
outro, o tipo funciona como um instrumento aprio-
ristico de projeto, principio normativo comum de rea-
lizagBes fisicamente similares, ainda que n&o neces-
sariamente idénticas. O tipo se viabiliza como tal pe-
las evidentes vantagens de tempo, esforgo e dinheiro
que decorrem do emprego de solugbes semelhantes.

Infelizmente, porém, um tipo pode ser consa-
grado prematuramente por meio de mecanismos ins-
titucionais e ideoldgicos, sem escrutinio critico su-
ficiente da adequacéo entre problema e solugéo pro-
movida. Tal parece ser o caso do conjunto habita-
cional BNH. Trés aspectos corriqueiros e insatisfa-
torios do conjunto de apartamentos BNH nos inte-



ressam aqui: as possibilidades limitadas ou nulas de
uso efetivo de espacos abertos percebidos como
'terras de ninguém’ residuais entre edifica¢des; a au-
séncia de privanga dos apartamentos térreos que de-
frontam esses espacgos; as dificuldades de orienta-
¢ao, parciais ou globais, que podem se creditar, em
primeira instancia, a repetitividade de blocos iguais
em grande escala e a auséncia de diferenciagéo cla-
ra e consistente de suas entradas, legivel desde ruas
e caminhos do conjunto. A ocorréncia sisteméatica
dessas deficiéncias de habitabilidade ou desecono-
mias pertuba. O siléncio da intelligentsia arquitet6-
nica brasileira a seu respeito intriga, tanto mais que
esta, inUmeras vezes, chamou a aten¢do para as de-
seconomias evidentes do conjunto de casas BNH,
absolutamente perdulario se considerarmos a
infra-estrutura viaria que exige.

Ocorréncia e siléncio s6 sdo compreensiveis se
lembrarmos que, para a intelligentsia arquiteténica
brasileira, o conjunto de apartamentos BNH néo pas-
sa da versdo abastardada, por injuncdes econdmi-
cas especulativas, do tipo ideal de moradia que sua
formacédo preconizou e que a superquadra residen-
cial de Brasilia materializa. Nos seus 400 x 400m,
blocos repetitivos de apartamentos cpm elevador se
destacam do solo por meio de pilotis, procurando
ndo ser mais que instrusées discretas num jardim co-
letivo luxuriante. Prédios baixos isolados para recrea-
¢ao e servigos adicionam-se aos blocos de aparta-
mentos, quase desaparecendo em meio a exuberan-
cia vegetal. Os automoveis abrigam-se em subsolo,
apoés percorrer ruas internas sinuosas sem saida. Co-
mércio para abastecimento diario ocupa cabeceira
de superquadra, que nédo se pretende autosuficien-
te porque é componente basico de uma cidade ideal
moderna, por sua vez ilustrada quase literalmente
pelo plano piloto de Brasilia.2

Formulada e defendida pela vanguarda arqui-
tetdbnica européia em meados da década de 1930, é
a cidade planejada de solo totalmente publico. Zo-
neada monofuncionalmente, suas superquadras
constituem unidades minimas de divisdo e interven-
¢do territorial, onde torres cristalinas ou barras em
pilotis para habitagcao, comércio e servigos sobres-
saem de um parque natural. O parque néo esta na
cidade; a cidade est4 no parque. A continuidade e
a homogeneidade do verde s6 é interrompida por
edificacBes baixas para o 'cultivo do corpo e do es-
pirito’, campos de jogo e uma rede viaria hierarqui-
zada, feita sob medida para o automével privado. O
formato da 'cidade ideal moderna' pode ser descri-
to como a acumulagdo de objetos construidos em
um continuo tratado como parque basicamente in-
diferenciado, cortado por autopistas e caminhos. Em
contraposicéo, o formato da cidade tradicional po-
de ser descrito como a acumulacdo de espacgos va-
zios — ruas e pragas configuradas por fachadas con-

tinuas alinhadas - dentro de uma massa construi-
da predominantemente indiferenciada, perfurada por
patios e quintais privados. Desde o ponto de vista
perceptivo, no formato tradicional, a figura é o es-
paco, o fundo é construgao. No formato modernis-
ta, afigura é o edificio, o fundo é paisagem (Rowe;
1978).

A 'cidade ideal moderna' é a etapa final de um
processo de duas décadas. Nela, a vanguarda arqui-
tetbnica européia do entre-guerras afirma a neces-
sidade imperiosa de rejeitar as especificagbes quan-
titativas e qualitativas de um urbanismo de rua, pra-
¢a, quadra, lote, fachada, alinhamento, pétio e quin-
tal. Proclama e celebra incisivamente sua substitui-
¢do por uma paisagem de autopistas, caminhos, par-
ques e edificac8es isoladas em superquadras, par-
tindo-se da percepcéao de conflitos e lacunas na ci-
dade burguesa desenvolvida de entéo.

Suas ruas congestionadas nao conseguiam
atender as demandas de um trafego motorizado de
intensidade crescente, gerador de ruidos, gases no-
civos e acidentes. Suas quadras estavam ocupadas
por edificagdes cujos compartimentos eram ilumina-
dos e ventilados por pogos e patios de dimensdes
incompativeis com padrdes higiénicos minimos.
Seus bairros populares centrais, superpovoados, ca-
reciam de espaco aberto e equipamento para esporte
e recreacdo. Quando industrias poluentes vizinha-
vam com a moradia, colocava-se em risco a salde
das massas urbanas. Se estas alojavam-se em lotea-
mentos suburbanos, as viagens entre moradia e tra-
balho convertiam-se em sacrificios diarios. O cres-
cimento fisico incontrolado da cidade burguesa ser-
via primariamente aos interesses imediatistas da es-
peculacao imobiliaria, em detrimento de sua econo-
mia e funcionalidade globais. A situacéo requeria ci-
rurgia radical, que utilizasse plenamente o potencial
de um progresso tecnolégico e cientifico sem
precedentes.

A prescri¢cdo de superquadras e trama viavel
hierarquizada permitiria maior economia e eficiéncia
no trdfego. Acompanhada de organizacdo vertical
do movimento veicular, reduziria o nimero de cru-
zamentos em nivel, possibilitando maiores velocida-
des e minimizando conflitos entre diferentes tipos de
trafego e entre movimento veicular e movimento pe-
destre. O interior de superquadra tornar-se-ia recin-
to privilegiado de pedestres, que nao tardariam mais
de dez minutos em percorrer o trajeto entre seus
pontos mais distantes. A auséncia de parcelamen-
to interno da superquadra endossaria tendéncias per-
cebidas de concentragdo de capital no setor imobi-
lidrio; incentivaria a formacéo de grandes empresas
construtoras, capazes de reduzir custos de constru-
¢do gracas a aplicacao intensiva de métodos e téc-
nicas industriais. Os edificios altos viabilizados pelo
elevador e pela construgdo em concreto ou ago po-



deriam distribuir-se livremente sobre as superqua-
dras, obtendo-se, ao mesmo tempo, densidades ele-
vadas e altas percentagens de espago aberto. As
condi¢cdes de insolagdo, iluminagdo e ventilagao na-
turais resultariam excelentes.

Sobraria espago para esporte e recreagdo jun-
to & moradia. A satisfacdo das necessidades ambien-
tais do homem-tipo andénimo da sociedade de mas-
sas nao reclamaria mais que um reduzido nimero de
tipos de acomodacéo residencial, comercial e indus-
trial, perfeitamente adequaveis a légica interna de
uma producdo em grandes séries pré-fabricadas. O
planejamento racional centralizado da produgédo e do
territorio permitiria estender a todas as classes os pri-
vilégios ambientais tradicionalmente reservados as
minorias dominantes. A propriedade publica do so-
lo impediria a especulacédo imobiliaria. Levantada so-
bre terreno virgem ou arrasado, a 'cidade ideal mo-
derna' evitaria qualquer compromisso com acom-
plexidade social, econdmica e fisica do contexto can-
ceroso que substituiria.

O conjunto de apartamentos BNH é compa-
ravel & superquadra residencial modernista no por-
te, na divisdo programatica entre habitagdo coleti-
va e seus complementos, no emprego de edificacdes
isoladas dissociadas da rua e dispostas sobre espa-
¢o aberto continuo, coletivo, indiferenciado. Faltam,
porém, o elevador, os pilotis que eliminariam a au-
séncia de privanga registrada nos apartamentos tér-
reos, os estacionamentos em subsolo e o tratamento
do espaco aberto como jardim inglés tropicalizado
ala Burle Marx - que asuperquadra de Brasilia os-
tenta. Eclaro que a auséncia desses elementos é cre-
ditavel a limitacdes de orgamento. As superquadras
de Brasilia abrigam familias de classe média alta em
apartamentos cuja area €, pelo menos, o dobro dos
50m2 do apartamento da familia entre trés e doze
salarios minimos de renda que mora no conjunto
BNH. Contudo, seriam o elevador, os estacionamen-
tos em subsolo, os pilotis e o jardim indispensaveis
ou prioritarios para qualificar a moradia? O senso co-
mum obriga a responder com um nao rotundo. Cer-
tamente, o elevador e o estacionamento coberto em
subsolo aumentam o conforto proporcionado por
bloco de apartamentos — a um prego substancial.
Escadas até quatro pavimentos e estacionamentos
ao ar livre sdo substitutos perfeitamente aceitaveis.
Além disso, uma extensa literatura sobre edificios al-
tos de apartamentos reduzidos sugere que eles nao
sdo também acomodacdo satisfatoria para familias
com criancas pequenas. A intensidade de uso dos
pilotis e do jardim a la Burle Marx de Brasilia dificil-
mente recomenda o seu emprego normativo: sédo
itens de luxo, ndo género de primeira necessidade.
A economia no projeto da habitagdo popular é re-
guerimento fundamental. Nao se trata de mera ques-
tdo de especulacdo. Mesmo admitido que os meca-

nismos sécio-econémicos que condicionam a sua
producdo devam ser discutidos e modificados, o vul-
to do déficit a ser superado torna plausivel pensar
que, a curto e médio prazo, a escassez de recursos
continuara condicionando-lhes projeto e realizacéo.
Enfim, apartamentos térreos ndo sao inabitaveis por
principio; se sua situagdo acarreta problemas de pri-
vanga a resolver, também oferece oportunidade de
acesso e/ou contato com o espago aberto
adjacente.

Eclaro que, para solucionar esses problemas
ou aproveitar essas oportunidades, o espaco aber-
to adjacente a apartamento térreo teria de ser pro-
tegido ou privatizado. Prote¢do ou privatizagdo exi
giriam a introducdo de alguma espécie de barreira
no espago aberto; se isso ocorresse, porém, sua
continuidade sofreria interrupgdo, ou mesmo ele ces-
saria de ser coletivo em sua totalidade. Desobedecer-
se-iam as prescrices normativas modernistas. En-
tretanto, por que todo espaco residencial urbano de-
veria necessariamente ser coletivo e continuo? Ain-
da que se admita a desejabilidade da propriedade pu-
blica do solo urbano, direito de propriedade nao se
confunde com direito de uso. N&o decorre dai que
seja sempre indesejavel a inexisténcia de controles
de acessibilidade ao espaco aberto residencial e que,
conseqlientemente, seja sempre indesejavel sua
compartimentacgado. Cercas altas fazem os bons vi-
zinhos, afirma um velho ditado, reconhecendo que
liberdade de conduta néo equivale a espaco livre de
barreiras fisicas. Paradoxalmente, sua auséncia po-
de mesmo constituir fator de repressado de compor
tamento. A 'cidade ideal moderna' reduz os multi-
plos niveis e escalas de interagdo comunitaria urba-
na — que demandam expressao e identificagao ter
ritorial - & polaridade espago aberto coletivo do par-
gue/espaco coberto privado do bloco e unidade ha-
bitacional. E proposicdo simplista a que ignora ser
a caracterizagao de territrio uma necessidade hu-
mana basica (Sommer; 1969).

Além disso, a prescricao modernista de tratar
qualquer espago aberto urbano como parque tam-
bém suscita reservas funcionais e econdémicas. Pa-
ra animar as quantidades ilimitadas de parque que
a 'cidade ideal moderna' propde, a populagéo urbana
teria de dedicar-se a recreagdo ao ar livre em regi-
me de tempo integral (Jacobs; 1961), abandonan-
do outros interesses e ocupacdes. Parques sédo ne-
cessarios na cidade, mas o repertdrio de tipos de-
sejaveis de espacos abertos urbanos nao se reduz a
ele; parques também ndo sao habitualmente dadi-
vas da natureza. Como qualquer outro espaco des-
tinado ao uso humano, sua implantagdo e conser-
vagao custam dinheiro; sua raridade relativa estimula
a freqiiéncia e faz mais sentido do ponto de vista da
relacdo entre custo e uso efetivo.



Assim, ndo causa surpresa que o parque da
‘cidade ideal moderna' degenere e forme um des-
campado de grama rala no conjunto habitacional
modesto. Associado a blocos repetitivos de desenho
mondétono, nao estranha que seja percebido como
'terra de ninguém’ publica, oferecendo oportunida-
des minimas de identificacao territorial. Ao desola-
mento patético soma-se uma vulnerabilidade fla-
grante; o efeito resultante é inibidor, pouco convi-
dativo a uma apropriacdo de uso. Eviolento o con-
traste visual com superquadras mais atingas da Asa
Sul em Brasilia, ou com empreendimentos imobilia-
rios recentes em Sao Paulo e outras capitais brasi-
leiras, projetados para classe média alta ou classe al-
ta, de acordo com principios modernistas. Em tais
exemplos, um orgamento generoso permite tanto
tratamento paisagistico elaborado dos espacos aber-
tos coletivos como sua manutencao impecavel. Nao
importa que seu uso efetivo seja limitado, que sua
funcdo primaria seja ornamental. Afinal, trata-se de
um simbolo exclusivo de status, garantido quer pe-
las cercas, guaritas e guardas fortemente enfatiza-
dos na promocao desses empreendimentos, quer
pela barreira de verde e distancia que segrega as ci-
dades satélites do Plano Piloto'de Brasilia... Para
completar, n&o deixa de ser curioso que o morador
do'conjunto habitacional BNH deva pagar - do seu
'bolso farto' — nédo sé a implantagdo mas também
a manutencao do espaco recreativo publico da vizi-
nhanca. Em Brasilia, ao menos, é o poder publico
gquem conserva o verde de superquadra.

Ironias a parte, a auséncia de compartimen-
tacgdo territorial na superquadra ndo pode ser justifi-
cada como imperativo funcional, nem sequer como
imperativo técnico-econdmico. Ecorreto afirmar que
a eficiéncia e economia do movimento da cidade au-
mentam com a hierarquiza¢do de ruas por capaci-
dade e tipo de trafego e é certamente valiosa corre-
lagdo entre velocidade da marcha pedestre e uma
area de 400 x 400m. Eimportante dar-se conta de
que o planejamento de areas dessas dimensdes ofe-
rece oportunidade na distribuicdo de volumes cons-
truidos, espacgos abertos e canais de movimento
mais amplos que as resultantes de um parcelamen-
to da mesma partindo-se de pequenos lotes conven-
cionais. Entretanto, dai ndo se segue que a unidade
minima de divis&o territorial urbana deva ser a su-
perquadra. A reciproca faz mais sentido: a superqua-
dra de 400 x 400m é a unidade méxima de divisdo
territorial urbana para fins residenciais que ndo é cor-
tada por vias veiculares. No projeto de &reas habi-
tacionais de densidade elevada (o que nao é o caso
das superquadras residenciais de Brasilia), exigén-
cias de acessibilidade veicular favorecem a sua de-
sagregacdo em unidades menores. Por outro lado,
mesmo que a légica produtiva favoregca a concen-
tragdo do capital no setor de construgado, ndo decor-

re dai que o planejamento unitario de gleba do ta-
manho de superquadra ndo possa nem deva con-
templar sua desagregacdo em maodulos de interven-
¢do menores, parcial ou totalmente limitados por vias
veiculares, sem prejuizo de uma correta hierarquiza-
¢do viaria. Nao precisariamos de muita imaginacao
para batiza-los: 'quadra’ seria designagdo bem apro-
priada. Note-se que a desagregagédo seria mais com-
pativel com uma implantacdo em etapas territorial-
mente definidas, prestando-se melhor a eventuais
modificac6es do programa de constru¢cdo no tem-
po. O fato relevante a observar é que a quadra ndo
deve ser o resultado da adicao de lotes de qualquer
tamanho, mas da consideracao simultdnea de exi-
géncias externas de acessibilidade e economia via-
rias e de exigéncias internas de organizagédo fisi-
co-funcional de edificacbes e espagos abertos,
apoiada em constata¢gdes tdo simples como a de
gue, para uma mesma area, o quarteirdo quadrado
tem o perimetro menor que o de quarteirdo retan-
gular, resultando em menor requerimento de espa-
¢o de rua. Em qualquer caso, existe correlagdo en-
tre infra-estrutura viaria, configuragéo e dimensdes
de quadra e parcela e tipos de edificagdo e espacgo
aberto no interior das mesmas, que deve ser vista
de modo abrangente.

Do ponto de vista do uso econdmico do solo
urbano, essa correlagdo ndo apoia taxativamente a
prescricdo modernista de edificios altos sobre a su-
perquadra, como o indicam estudos combinados de
uso do solo e edificagdo realizados na Universidade
de Cambridge e publicados por Leslie Martin e Lio-
nel March (1972) sob o titulo Urban space and struc-
tures. Considerando um universo de formas retan-
gulares (que se recomendam por facil demarcacao
e registro legal, elevado grau de potencial associati-
vo, simplicidade construtiva, resultados satisfatorios
na organizagdo da trama viaria urbana etc.), a mul-
tiplicidade de volumes edificaveis pode ser reduzida
atrés tipos plani-altimétricos basicos. Estes sdo o pa-
vilhdo ou torre, a barra e a cruz. O pavilhdo ou torre
€ volume finito; a barra é edificacdo potencialmen-
te infinita ao longo de um eixo; a cruz é edificagdo
potencialmente infinita ao longo de dois eixos per-
pendiculares. Destes tipos se podem derivar matri-
zes formais retangulares; as barras paralelas geram
uma matriz de ruas, as cruzes geram uma matriz de
patios. Podemos considerar essas matrizes como
pontos definidos em um processo continuo de trans-
formac6es morfoldgicas, no qual pavilhdes ou tor-
res isoladas alongam-se até formarem fitas continuas
paralelas, que, por sua vez, se modificam até forma-
rem uma malha quadrada prisméatica. Foram elabo-
rados e analisados modelos matematicos tedéricos,
descrevendo avariacdo do indice de aproveitamen-
to — isto é, a area construida por area de terreno
— de cada uma dessas matrizes para um ndamero va-



riavel de andares, em um mesmo terreno. A analise
desses modelos mostra que o indice de aproveita-
mento do conjunto de pavilhdes ou torres decres-
ce, partindo-se de um certo nimero de andares —
a cidade das torres descontinuas € intrinsecamente
ineficiente em termos de aproveitamento do solo.
Examinando o comportamento em uma mesma &rea
de terreno das trés matrizes e supondo-se constan-
tes a profundidade edificada, o afastamento entre
lados opostos da edificagdo, levando-se em conta
a mesma altura total e a mesma altura entre pisos,
verifica-se que, quando o indice de aproveitamento
do conjunto de pavilh8es ou torres atinge o seu va-
lor maximo, o indice de aproveitamento de barras
paralelas é duas vezes maior e o indice de aprovei-
tamento de uma matriz cruciforme é trés vezes su-
perior. Em outras palavras, para um mesmo indice
de aproveitamento, a altura de barras paralelas é
duas vezes menor que a altura de um conjunto de
pavilhdes ou torres, a altura de uma matriz crucifor-
me é trés vezes menor; uma matriz anelar quadra-
da, comparavel a uma edificagdo com pétio central,
comporta-se de maneira analoga a matriz de barras
paralelas. Ainda que os estudos acima resumidos
partam de hip6teses simplificadoras, é insustenta-
vel qualquer defesa econdmica de torres isoladas so-
bre o parque.

A promocao de edificios altos pela vanguar-
da modernista européia apoia-se num ensaio famo-
so de Walter Gropius.3 Este mostra que, mantido
constante o angulo de obstrucdo solar entre barras
paralelas iguais, em um sitio retangular plano de area
dada, a area edificavel aumenta com o nimero de
andares; dada uma area total de construgao a dis-
tribuir homogeneamente por barras paralelas iguais
de afastamento controlado por angulo de obstrucao
solar constante, a area do terreno necessario dimi-
nui com o numero de andares; dada uma area total
de construcao a distribuir homogeneamente por bar-
ras paralelas iguais em um sitio retangular plano de
area dada, o angulo de obstrucao solar diminui com
o nimero de andares. Gropius defendia edificios de
dez a doze andares.

Contudo, March (1972) aponta que uma apre-
ciacdo cuidadosa do modelo matemético mostra
que, apos certo niumero de andares, os ganhos sao
despreziveis, porque sua variagdo € hiperbdlica. Uma
observag¢d@o mais calibrada favoreceria solu¢des mais
baixas, quer em forma de barras paralelas, quer em
forma de patio central.

Convém reparar que, de modo algum, as con-
clusdes anteriores sdo extrapolaveis para torres iso-
ladas ou referendam a disposi¢éo 'livre' de blocos em
superquadra. Faz-se mister respeitar uma geometria
ortogonal de base. Esta geometria implica, no mini-
mo, alinhamento parcial de barras paralelas conti-

nuas em face das ruas limitrofes de superquadra. Do
ponto de vista de uma geometria econdmica do es-
paco urbano, € discutivel a regra modernista que
prescreve transformar necessariamente a rua de fei-
¢do tradicional em estrada ou caminho dando acesso
a edificacdes descontinuas e desalinhadas. Certa-
mente, ruas e edificagdes estdo sujeitas a pressdes
funcionais distintas. A rua é canal de movimento pu-
blico, a edificacdo abriga atividades localizadas de
acessibilidade controlada. Essa distingdo nao refe-
renda, todavia, o trato autbnomo dos problemas de
projeto respectivos. Quaisquer que sejam as espe-
cificacdes quantitativas e qualitativas de uma trama
de ruas e quadras sobre as quais se implantem edi-
ficagcbes, 0 movimento nmas ruas tem origem ou
destino nas edificagBes, em primeira instancia. Fo-
cos e canais de movimento sdo sempre interdepen-
dentes do ponto de vista funcional. Rigosamente fa-
lando, liberar a edificagdo da rua € um contra-senso
légico. Por outro lado, ruidos e gases gerados por
trafego veicular intenso ndo sao minimizados ou eli-
minados automaticamente pela descontinuidade e
desalinhamento das edificacdes; problemas de ilu-
minacdo, insolacdo e ventilacdo se resolvem apos
consideracao judiciosa da interagdo entre condicio-
nantes de situagdo e condicionantes de funcionali-
dade. Uma fachada resulta de pressdes internas e
pressbes externas, quando mais nao seja porque
consideragdes econdémicas premiam a redugdo de
sua area. Ao mesmo tempo, a experiéncia mostra
gue ndo ha determinismo funcional na geracdo da
forma arquitetdnica; em regra, o mesmo conjunto
de requerimentos pode ser satisfeito em diferentes
volumes.

Se a hierarquizacdo da trama viéria urbana é
recomendac¢ao sensata, 0 mesmo ndo pode ser di-
to da rejeicdo da rua tradicional. A observacédo da
realidade de sua utilizagcdo na cidade brasileira reve-
la uma riqueza e complexidade que a sua definicdo
como caminho publico flanqueado por edificac6es
esta longe de tornar explicita. Pontos de encontro,
de comércio, de brinquedo, de celebragéo coletiva,
de socializagao, elas sdo também unidades percen-
tuais de nossa leitura do espaco urbano, elementos
basicos para a elaboragcdo do mapa mental que per-
mite nossa orientacdo através do mesmo. E claro
gue essa multifuncionalidade é positivia (Jacobs,
1961), ainda que encerre conflitos.

A resposta adequada & compatibilizacdo de
fungdes diversas, entretanto, néo é necessariamente
a segregacdo e especializacéo, espaciais absolutas.
Entendido e aceite o papel recreativo da rua residen-
cial, caberia verificar, por exemplo, a validade de pa-
drbes para &reas recreativas urbanas endossados ho-
je sem questionamento. A rejei¢cdo da rua tradicio-
nal e a promogao irrefletida de blocos isolados, 'li-
vremente' dispostos em relagdo a mesma, pela 'ci-



dade ideal moderna' tem induzido a desprezar as re-
lagbes de interdependéncia funcional e figurativa en-
tre rua e edificacdo. O espaco da rua passa a ser re-
siduo. Até mesmo em maos dotadas, a liberdade de
implantacdo equivalente ao abandono da disciplina
do alinhamento pode se converter em aleatorieda-
de arbitraria de implantacao. N&o estranha, portan-
to, que a orientacéo seja dificil no conjunto de apar-
tamentos BNH.

Sugerimos anteriormente que a repetitividade
em larga escala de blocos idénticos desempenha
também um papel nessas dificuldades de orientagéo.
Tal repetitividade n&o deixa de ser um eco longin-
quo da prescricdo modernista de reducao de tipos
de acomodacé&o residencial na cidade, partindo-se
da convergéncia entre requerimentos de industriali-
zagdo e um numero reduzido de necessidades mi-
nimas do homem-tipo anénimo da sociedade de
massas. A regra concebia a construcdo como um
processo anélogo a produgdo de automdveis ou na-
vios. Esquecia, porém, que muitas partes dos edifi-
cios eram ja, de certa maneira, pré-fabricadas em
1930, sem dar lugar ao fendmeno da industrializa-
¢do; que as grandes séries repetitivas adequavam-
se a produgdo de copos ou parafusos, nunca a de
locomotivas ou avides; que a indlstria tende a re-
duzir ao minimo o armazenamento de pecas de re-
posicdo de consumo frequente; e, finalmente, que
os fluxos de trabalho na inddstria ndo dependem
conceitualmente do produto fabricado, mas sim de
um modo especifico de programacao de atividades.
A producéo industrial de componentes construtivos
de pequeno e médio porte, tirando plena vantagem
das economias de escala de uma producdo em mas-
sa, ndo requer automaticamente a cartelizagdo das
empresas responsaveis por sua montagem no can-
teiro. A centralizagéo fisica e financeira da produgédo
de componentes construtivos nao impede a descen-
tralizacdo fisica e financeira dos agentes
construtores.

Tudo isso posto, torna-se dificil defender a 'ci-
dade ideal moderna’, em termos de desempenho
funcional. Embora ostensivamente ela se pretenda
norma apoiada em critérios de higiene, eficiéncia téc-
nica e racionalidade econ6émica, quando examina-
da mais a fundo revela-se dependente de proposi-
¢Oes discutiveis, que néo estdo logica e indissoluvel-
mente relacionadas. Na melhor das hipoteses, con-
figura uma alternativa de projeto, nunca uma regra
categorica. O seu apelo béasico é simbdlico. Ela ce-
lebra um admirdvel mundo novo, onde o progresso
cientifico e tecnoldgico garantiria a concretizacao do
sonho revolucionario de liberdade, igualdade e fra-
ternidade, em total harmonia com a natureza. Em
decorréncia de uma homogeneizagéo e integragéo
culturais supostamente inevitaveis, desapareceria a
necessidade de qualquer elaboragéo protetora entre

dominio publico e dominio privado, entre liberdade
individual e autoridade coletiva. A légica interna do
avanco técnico-cientifico imporia a democratiza¢ao
econdmica, ajustica e a paz sociais, a reconciliagcao
entre campo e cidade, artefato humano e paisagem
natural. A verdade e a ordem prevaleceriam, trans-
parentes, porque, como na utopia classica, no ad-
mirdvel mundo novo os homens néo teriam outra es-
colha senédo a bondade. Cristalina, brilhante, incor-
ruptivel, a ‘cidade ideal moderna' se coloca fora do
tempo e da Histéria, fundindo, numa s6 imagem, o
mito da perfeicdo futura e o mito da perfeicdo pas-
sada: a Nova Jerusalém secular e o Jardim do Eden
ancestral (Rowe; 1978).

N&o importa que, em retrospecto, a ingenui-
dade dessa amalgama de determinismo técnico-
econdmico e idealismo naturalista apareca falacio-
sa. A forca emocional do icone era avassaladora.
Prestava-se a multiplas conotag8es. No pais de Ca-
panema e Kubitschek, tornou-se emblema desenvol-
vimentista e afirmacao de ufanismo nacionalista, do
género 'mais uma vez a Europa se curva ante o Bra-
sil'. Entretanto, irbnica e paradoxalmente, a cidade
justificada como produto de um dinamismo tecno-
l6gico sem precedentes s6 mantém a sua coeréncia
fisico-funcional se concebida do zero, regida pelos
ditames de um plano de massa unitario, rigoroso e
imutavel em suas linhas gerais. A reivindicacdo de
liberdade anula-se no imobilismo de um controle to-
talitario do projeto urbano, tanto mais insidioso por-
que se arroga benévolo e iluminado. A visdo iguali-
taria que anima a ‘cidade ideal moderna' mal disfar-
¢a, afinal de contas, o endosso de uma sociedade
dominada por uma elite tecnocratica, na qual o ar-
guiteto teria papel de destaque. Quando, por impos-
sibilidade de um controle completo do projeto urba-
no, os principios modernistas forem institucionaliza-
dos em regras matematicas aplicadas a um tecido
urbano existente para premiar a menor ocupacao do
solo e o afastamento das divisas do lote, a constru-
¢do do espigdo se tornara inevitdvel — e os espa-
¢os abertos residuais junto a trama viéria urbana, um
fendmeno banal. A cidade tendera atransformar-se
numa colecao de intervengdes singulares aleatoria-
mente justapostas. A reducdo da paisagem urbana

harmonia monocoérdia que ndo admite desvio se-
ra substituida pela cacofonia desorientadora da mais
desbragada permissividade. Arbitrio e arbitrarieda-
de comandam o espetdculo. Em sua companhia
instala-se o desperdicio. Promovendo a convicgao
de que s6 0 novo é auténtico, a 'cidade ideal mo-
derna' legitimou, na formacdo arquitetdnica, uma
atitude de desconsideragdo da herancga urbana bra-
sileira, que constitui extravagancia econémica e cul-
tural. E perdulério o desprezo do investimento con-
sideravel em capital e trabalho que essa heranca re-
presenta. E empobrecedora a caracterizacdo pejo-



rativa dos valores culturais nela cristalizados. Ao pre-
tender libertar-nos da meméria, a 'cidade ideal mo-
derna' esqueceu que, sem meméria, ndo ha nem co-
municagao, nem comunidade.

Por contraste, o urbanismo de rua, praga,
guadra, fachada, alinhamento, esquina, patio e quin-
tal revaloriza-se. Suas virtudes salientam-se: a clara
caracterizacao de dominios publicos e privados ur-
banos mediante a adogcado normativa da edificagédo
continua alinhada ao longo da rua e da praca; a ver-
satilidade do plano de fachadas alinhadas que, ao
mesmo tempo que ordena e estabiliza a paisagem
publica, admite a coexisténcia de ritmos diversos de
evolugdo funcional e estilistica no dominio privado;
a disciplina geométrica de um sistema razoavel de
regras morfoldgicas simples. Essa possibilita e mes-
mo estimula o diadlogo entre ordem coletiva e inicia-
tiva particular, estabilidade e mudancga, constancia
e imprevisibilidade, regularidade e acidente, porque
reconhece a conveniéncia de niveis diferenciados de
controle e liberdade no processo de renovacao e am-
pliagdo do espago urbano.

E 6bvio que ndo faz sentido propugnar a re-
producao historicista de tipos anacrénicos no con-
texto técnico-econdmico e cultural de hoje, nem
abandonar reivindicagfes legitimas de conforto am-
biental. Apontar inconsisténcia de uma fetichizagéo
do espacgo aberto nado significa afirmar que o espa-
¢o aberto é dispensavel. Indicar a conveniéncia de
uma desintegracao territorial urbana em unidades
menores que a superquadra, ndo equivale a endos-
sar o quarteirdo estreito e comprido do loteamento
convencional ou conjunto de casinhas BNH. A eco-
nomia urbana requer densidades elevadas. A predo-
minéncia da habita¢&o coletiva no tecido residencial
urbano continua sendo a resposta mais adequada
para tal requerimento. A ‘cidade ideal moderna' re-
tém interesse e valor, se entendida racionalmente co-
mo proposta que detalha, de modo dimensional-
mente explicito, uma articulagao potencial entre
componentes fisico-funcionais urbanos, a partir de
premissas concretas ou inferiveis com facilidade.
Conseqlientemente, esta aberta a um exame criti-
co. Podemos concluir que suas premissas sao sim-
plificadoras ou irrealistas, que as solu¢cées encami-
nhadas tém alcance diminuto. Entretanto, quando
nos informamos do que é teoricamente possivel rea-
lizar — via o exercicio combinado de especulagéo ra-
cional e intuicdo criadora —, ela é exploragao que
amplia nossa liberdade de op¢des quanto a configu-
racdo do ambiente construido.

N&o é menos verdade, porém, que suas defi-
ciéncias e limitagbes intrinsecas impelem a rejeita-
lacomo referéncia normativa ou instrumento aprio-
ristico de projeto da cidade e da moradia brasileira,
afirmando a necessidade de superar a identificagdo

tacita entre conjunto habitacional e habitagdo popu-
lar que hoje prevalece no pais. Em tempos ndo muito
distantes, conjunto planejado de habitagBes popu-
lares nomeava-se vila. 0 termo é simpéatico: usado
ainda hoje para designar conjunto espontaneo de ha-
bitagcdes populares, evoca uma urbanidade perdida
pelo conjunto BNH. Conjugado com o conceito de
bairro, cujas conotagdes sao mais ricas e complexas
que as da asséptica zona monofuncional modernis-
ta, poderia alimentar outra postura no trato do pro-
blema de projeto da habitacdo de baixa renda, fa-
zendo entendé-lo como problema de projeto das vi-
las e bairros populares brasileiros. Sejam produto de
operagdes de expansao ou renovacao urbana, em-
preendimentos de recuperacéo de areas faveladas ou
urbanizacao de vazios citadinos de qualquer porte,
bairros e vilas populares podem e devem ser conce-
bidos como componentes fisico-runcionais positiva-
mente integrados a cidade onde se assentam. Suas
ruas, travessas, becos e caminhos devem conetar-
se consistentemente com a trama viaria municipal.
Suas pragas devem ser elementos de uma rede mu-
nicipal de recrea¢do. A multifuncionalidade poten-
cial da rua deve ser plenamente considerada e via-
bilizada. Os espacos habitacionais propriamente di-
tos devem coordenar-se fisica e funcionalmente com
0s equipamentos, servicos e locais de trabalho exis-
tentes no entorno ou cuja implantagéo se faz opor-
tuna e conveniente. Dominios publicos, semipubli-
cos e privados precisam ser claramente caracteriza-
dos e consistentemente articulados. A adogao nor-
mativa de edificacdes alinhadas defrontando ruas ao
longo dos limites de quadra facilita a obtencédo de
boas condi¢gdes de identificacdo e apropriagéo ter-
ritoriais, fornecendo evidéncia imediata de respon-
sabilidades de manutencédo e geréncia espaciais. A
repetividade induzida por motivos econémicos po-
de ser temperada pela arborizagado variada de ruas
e pragas, bem como pelo aproveitamento judicioso
de todas as oportunidades legitimas de diferencia-
¢do formal que decorrem de variagfes situacionais
ou funcionais: acessos, esquinas, coberturas, térreo
e assim por diante.

Além do mais, nem a densidade elevada nem
a predominancia da habitagdo coletiva recomenda-
veis por questdo de economia prefiguram inexora-
velmente a monotonia na vila ou bairro popular. A
idéia de habitacdo coletiva pode ser expandida para
incluir também o condominio horizontal - forma de
propriedade juridica ja consagrada juridicamente no
pais. Pensar a habitagdo coletiva como condominio
residencial sugere ndo apenas uma limitacao de es-
cala que constrasta com o gigantismo do conjunto
habitacional tipico, como amplia a gama de opg¢des
tipolégicas visualizaveis para as unidades habitacio-
nais propriamente ditas. Quadras condominais a ba-
se de casas térreas e/ou assobradadas em fita po-



dem atingir uma densidade liquida da ordem dos 300
a 400 hab/ha, sem qualquer prejuizo de habitabili-
dade, aliando atrativos da residéncia unifamiliar (co-
mo acesso indivdualizado, vinculagdo direta com pa-
tio privativo, possibilidade de ampliagées), com a
possibilidade de dispor de espagos e equipamentos
economicamente inviaveis na residéncia unifamiliar
modesta. Eliminando a obrigatoriedade de coletivi-
zagdo de todo espacgo aberto, apartamentos térreos
também poderao ser dotados de pétios privativos e
até mesmo de acessos individualizados. A casa de
altos e baixos em fita podera ser considerada nova-
mente como alternativa: ndo ha razdo alguma que
imponha como necessidade universal a posse de es-
paco aberto, particularmente quando ndo se tem au-
tomoével — o que é regra e ndo excegdo nas cama-
das de menor poder aquisitivo. Igualmente, mesmo
em regime de propriedade individual, é possivel ob-
ter densidades razoaveis com casas de porta-e-janela
e sobrados em fita. Um quarteirdo quadrado pode-
ria comportar tanto pequenos condominios horizon-
tais como casas unifamiliares em fita de testa redu-
zida: pode-se construir sobrado em 4,5m de testa-
da, em étimas condi¢des. Usando raciocinio similar
em sentido inverso, urbanizagdes a base de casas-
embrido ou lote-e-servigos resultardo mais econdmi-
cas em infra-estrutura viaria, se concebidas a partir
de quarteirdes quadrados parcelados em superlotes,
condominiais, onde se individuem espacos privati-
vos e coletivos, ou em combinagéo de pequenos lo-
tes unifamiliares e superlotes condominiais. A diver-
sidade potencial de solu¢gées nao € ilimitada, mas
ndo se esgota no conjunto antieconémico de casi-

nhas isoladas e no conjunto habitacional modernis-
ta corrompido.

O exame que aqui fizemos do conjunto habi-
tacional BNH como referéncia normativa do proje-
to da habitagdo popular brasileira ndo se pretendeu
exaustivo; as alternativas sugeridas devem ser en-
tendidas como um esboc¢o de possibilidades a de-
senvolver. Suas implicagdes técnico-econdmicas e
culturais merecem ser examinadas com maior rigor
e comparadas com o desempenho correspondente
de conjuntos habitacionais ja realizados. A dissocia-
¢do recomendada entre conjunto habitacional e ha-
bitacdo popular, entretanto, permite que sejam per-
cebidas relagdes entre o problema de projeto da ha-
bitacdo popular e outros tipos que fazem parte de
um rico acervo de configuragdes arquitetbnicas co-
nhecidas e ja testadas em outros momentos no pais.
Permite pensar na recuperagdo de uma meméria ar-
quitetdnica e urbanistica desprezada levianamente
em beneficio de um futurismo empobrecedor. Se-
ria ingénuo, porém, subestimar os formidaveis me-
canismos institucionais e ideol6gicos que sustentam
arealizacdo do conjunto habitacional BNH e contri-
buem para inviabilizar estratégias inovadoras no pro-

jeto da habitacao popular. Entre eles est4 a legisla-
¢do arquitetdbnica e urbanistica vigente, que perpe-
tua preconceitos tipolégicos associados ao sonho da
‘cidade ideal moderna’', como a exigéncia de baixas
taxas de ocupacao, recuos frontais e laterais, e as-
sim por diante. De uma maneira geral, ela ndo dis-
tingue entre os elementos e relag@es fisicas urbanas
cuja conservacdo, materializagdo ou alteracado inte-
ressam obrigatoriamente a comunidade e aqueles
que podem licitamente ser deixados a iniciativa par-
ticular. Sua tendéncia é dar excessiva liberdade ao
projeto do espaco publico e excessiva rigidez ao pro-
jeto dos dominios privados. Além disso, a legislagédo
peca demasiado freqiientemente por irrealismo,
aplicando-se sem discernimento, num contexto no-
toriamente carente, critérios, normas e especifica-
¢Bes mais exigentes dos paises mais ricos. A des-
proporcao se torna mais sensivel & medida que se
baixa na escala econdmica da populacdo. Normas,
critérios e especificagfes irrealistas reduzem o nu-
mero de solugdes oferecidas legalmente e formen-
tam invas@es e loteamentos clandestinos de baixa
gualidade urbanistica. Seguramente o problema da
escassez das solucdes habitacionais ndo se eliminaria
somente com a diminuicdo de custos gerada por
normas mais austeras baseadas no conceito de uma
qualificagdo progressiva por etapas de vilas e bair-
ros populares. Todavia, é possivel presumir que se
lograriam avangos substanciais (Trujillo, Gnecco et
alll), quando a realidade do subdesenvolvimento fos-
se reconhecida e aceita como o ponto de partida pa-
ra o uso eficiente e imaginativo de recursos limitados.

Notas

1 601 hab/ha é a ordem de grandeza média dos 40 conjuntos ilus-

trados em BNH: projetos sociais, publicado pelo préprio banco
em 1979.

2. A cidade ideal moderna pode ser chamada também de 'cida-
de da Carta de Atenas' — relatério-manifesto urbanistico, produto

final do 4? Congresso Internacional de Arquitetura Moderna rea-
lizado em Atenas no veréo de 1933.

3. O ensaio de Gropius esta descrito no livro citado de Martin e
Match.
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A guestao urbana e seu
equacionamento federal

Introducéao

A gquestdo urbana no Brasil vem sendo trata-
da, nos ultimos anos, a nivel nacional, de maneira
acentuadamente emotiva e politicamente indefinida.
Emotiva, por parte da lideran¢ca dos segmentos da
economia que investem pesadamente em terra ur-
bana visando a fins especulativos, gozam de gran-
des privilégios e bloqueiam qualquer tentativa mo-
dernizante no setor. Politicamente indefinida, por se-
tores do estamento burocratico que, sem apoio efe-
tivo de camadas significativas das elites de poder e
desatentos a verdadeira vontade governamental,
vém acumulando, desde a ultima década, insuces-
SOs apreciaveis em suas tentativas de modificar o
cenario.

A visdo dos atores e grupos interessados no
processo decisério desse complexo segmento da
economia é, para completar o dissenso reinante,
bastante conflituosa e, por ser o tema muito explo-
sivo, quase sempre abortam as tentativas de
equaciona-lo de forma equilibrada. Evidentemente,

nessa perda, quem perde mais € o pais.

A despeito da variedade de argumentos con-
trarios e de argumentos favoraveis a interferéncia do
governo central no tratamento dos problemas urba-
nos brasileiros, podem alinhar-se, a esse propdsito,
algumas tendéncias bastante claras. Antes de exa-
minar, em detalhes, a Ultima proposta veiculada e
debatida sobre o assunto vale a pena, portanto, ana-
lisar as linhas mestras do pensamento de cada um
dos setores interessados.1

Em primeiro lugar, parece necessario eviden-

ciar que a especulagéo com terra urbana nao é pri-
vativa de uma minoria nem é privilégio de grupos.
A grande massa de pessoas que reserva terra urba-
na equipada, aguardando valorizacao, esti seguin-
do tradigdo secular herdada dos colonizadores -
tradicdo que vem de longe, do tempo da Colbnia e
do Reino. Quem examina, por exemplo, a Exposi-
¢ao de Motivos que encaminhou ao Congresso Na-
cional o projeto de lei que regula o usucapido espe-
cial (lei n? 6.969, de 10 de dezembro de 1981), nota
gue as razbes do Executivo ao pretender tal medi-
da, em 1981, sdo idénticas as que levaram El-Rey D.
Fernando, 'O Formoso', em 1375, a implantar o sis-
tema sesmarialista em Portugal: incentivar a distri-
buigdo de terras para aumentar a produgdo. Seiscen-
tos anos de distancia no tempo e o problema per-
manece muito semelhante.2

A tradicdo especulativa fundiaria assenta-se
portanto na cultura popular, muito embora, dificil-
mente, tal massa de pessoas tenha condi¢fes de ar-
ticular movimentos contrarios a medidas governa-
mentais destinadas a desestimular essa anomalia
prejudicial ao sistema capitalista. Quem efetivamente
articula movimentos contrarios é uma vigorosa mi-
noria, cujas idéias em relagéo ao problema sédo mui-
to claras e que passaremos a sintetizar a seguir.

A visdo empresarial e a dimensao
do problema
O equacionamento da questdo urbana brasi-

leira devera efetivar-se a nivel local, pelo prefeito mu-
nicipal, e ndo por via da ampliacdo das atribuicdes



da ja imensa e ineficiente maquina administrativa
federal.

Qualquer que seja a esfera escolhida para re-
gular o desenvolvimento urbano brasileiro, a solu-
¢do deverd ser capitalista empresarial, afastando-se
a intervencgao estatal em beneficio da economia de
mercado.

A questdo sintese da problematica urbano-
habitacional devera ser equacionada pela producao
de habita¢gdes e ndo pela solugdo pretérita da ques-
tdo fundiéria.

A intervencgdo estatal para desestimular a ope-
ragdo de reserva de terras devera ser deflagrada pre-
ponderantemente a nivel de tributos, punindo-se a
retracao de oferta e incentivando-se a venda.3

O fundamento da primeira linha mestra do po-
sicionamento acima descrito € muito razoavel, cla-
ro e atual. A lideranga do pensamento contrario a
uma solucao ‘federal' para as cidades teme —e com
todo o acerto — a centralizacao decisoria que est4,
por excesso, asfixiando o desenvolvimento econé-
mico e administrativo brasileiro. Acredita essa lide-
ranca — também com razdo — que, em urbanismo,
0 ppder decisorio devera ser confiado a autoridades
proximas ao problema e sensiveis as questdes locais.
A possibilidade da decisao sobre problemas urbanos
transferir-se do nivel local para o governo central as-
susta, justificativamente, qualquer lideranga empre-
sarial responséavel.

A segunda razao situa-se a nivel filosofico e,
pelo menos historicamente, a razdo estd com os em-
presarios que, nas décadas de 1920 e 1930, lucraram
com o desenvolvimento urbano e construiram, ain-
da assim, bairros modelares. No Rio de Janeiro, a
Light e, em Séo Paulo, a City of Sdo Paulo Impro-
vements and Freehold Land implantaram por meio
de técnico admiraveis4 um desenvolvimento urbano
ordenado e lucrativo sem intervencdo estatal.

Todavia, as duas outras bases de sustentacao
do raciocinio ndo encontram fundamento histérico
algum nem situacao similar na legislagdo compara-
da. Nenhum pais capitalista ocidental europeu con-
seguiu, até hoje, pér em ordem suas cidades utili-
zando apenas medidas de natureza tributaria. E mais:
nenhum deles chegou a desenvolver um plano ha-
bitacional sem deflagrar, 'antes', o processo de re-
definicdo do direito de propriedade.5

Nesse ponto, alias, a argumentacdo empresa-
rial € desprovida de qualquer sentido ou fundamen-
to na realidade. As coisas se passam, a esse respei-
to, de forma diametralmente oposta ao que se ale-
ga. Por mais paradoxal que isso possa parecer, em
matéria urbano-habitacional as forcas do mercado
ocorrem (e se equilibram) de acordo com dois prin-

cipios que podem ser assim enumerados: 1. quan-
to 'maior éxito’ tiver a politica habitacional (grande
consumidora de terrenos), 'maior tendera a ser o au-
mento' do pre¢o dos respectivos terrenos; e 2. a ne-
cessidade de uma 'politica fundiaria' nacional — que
impeca a estocagem de terrenos (e forte sua ven-
da) — ‘condiciona o sucesso do programa' habita-
cional, permitindo o controle do preco da terra.

Em posi¢éo totalmente adversa as assumidas
pelas liderancas antes referidas, situa-se a visdo dos
técnicos encarregados de equacionar o problema ur-
bano. Estes, brandindo dados do censo de 1980,
apresentam o seguinte quadro draméatico do futuro
urbano brasileiro:

Na ultima década a populacdo total do pais
cresceu a taxas de 2,4% ao ano, mas o ritmo de
crescimento da populagéo urbana foi de quase o do-
bro no mesmo periodo: atingiu 4,4% ao ano! Dois
em cada trés brasileiros vivem atualmente em cida-
des, totalizando 80 milhdes de pessoas.

Mantida essa taxa (4,4%), seremos 160 mi-
Ihdes de brasileiros urbanos em 1995. Uma projecao
mais prudente (3,5%) fard com que este nimero seja
atingido no ano 2000. Em qualquer caso, nos proxi-
mos vinte anos, a economia devera suportar o cus-
to da construgéo de setenta cidades das dimensdes
da capital federal para alojar os novos 80 milhdes.
A alternativa sera ampliar o cinturdo de miséria pe-
riférica das cidades."'

Sob a ética da demanda de habitagbes, e cal-
culando a média de quatro pessoas por unidade ha-
bitacional, deveremos produzir, somente para aten-
der a populagao futura, 1 milhdo de habitagbes por
ano. Excluem-se de tal nUmero aqueles que ainda
hoje carecem de terra ou teto para moradia.

Sabendo-se que num hectare de terra se po-
dem construir, em média, quarenta unidades habi-
tacionais, verifica-se que a demanda por terra urba-
na equipada se elevara a vinte mil hectares por ano
nos préximos anos — area equivalente a 1/3 da vas-
ta regido metropolitana do Rio de Janeiro.

Nos ultimos cinco anos o terreno urbano que,
em 1975/76, era cotado em média a 570 U.P.C. do
BNH por hectare, em 1980 praticamente dobrou de
preco, além de sua oferta estar ocorrendo em luga-
res cada vez mais distantes do centro das cidades.

Em Belo Horizonte um lote de 360m2em area
destinada a baixa renda evoluiu de oito salarios mi-
nimos em 1960 para 21 salarios minimos em 1970 e
79 salarios minimos em 1980. Em Sédo Paulo entre
1964/1978 o indice de preco dos terrenos saltou de
100 para 344, descontada a desvalorizacdo moneta-
ria. No Rio de Janeiro (municipio) o mesmo indice
pulou de 100 para 318 entre 1957 a 1979.



A retencgéo especulativa de terrenos, ou seja,
a 'engorda’ de terras, praticada em larga escala no
pais, é altamente antieconémica. Alguns dados de
retencao especulativa demonstram, por exemplo, o
seguinte: na regido metropolitana de Belo Horizon-
te, em 1975, o municipio de Contagem tinha 67%
dos lotes desocupados. O municipio de Betim, 80%;
em 1978, a entidade metropolitana do Rio de Janeiro
calculou em 900 mil lotes vazios a capacidade ocio-
sa da regido; em Sao Paulo, 45% da area edificavel
esta ociosa, 76% na periferia, 48% na area interme-
diaria e 13% na area central.6

A retencdo especulativa de terra urbana da
margem aos subseqiientes desdobramentos ou gra-
ves reflexos:

« desvia recursos da poupanga interna para
um investimento parasitario e improdutivo;

« amplia a horizontalidade da regido urbaniza-
da, aumentando os custos de infra-estrutura e so-
bretudo os de transporte;

* socializa os custos e privatiza os beneficios,
impedindo o acesso das camadas mais pobres da
populacdo a terra urbanizada.

A visdo tecnocratica

Defrontando tais dados, alinham-se posicio-
namentos técnicos diferentes a propdsito da mes-
ma realidade. A abordagem tecnocratica ndo é uni-
direcionada. A unidade de pensamento s6 ocorre em
relacdo as distor¢des da ocupacédo urbana, tdo gra-
ves (ante os dados relevados pelo censo) que se tor-
nam quase palpaveis. Todavia, o arquiteto planeja-
dor, o ecnomista e os advogados sustentam, quanto
a essas distorgOes, visdes bastante diferenciadas.
Para o arquiteto, por exemplo, a grande questdo a
resolver diz respeito a distribuicdo de populagéo e ao
desempenho de suas atividades no espago. Acredi-
ta o urbanista que uma divisdo racionaf do uso do
solo, baseada em pesquisas e dados confidveis, le-
vara certamente a uma comunidade bem planejada
e a boa qualidade de vida.

A visao do advogado assemelha-se a do ur-
banista, na medida em que acredita na reforma da
estrutura constitucional e legislativa, como pré-
requisito do ordenamento das cidades. A seu ver,
uma redefinigcdo constitucional do direito de proprie-
dade permitiria restabelecer o equilibrio urbano.

Ja avisdo dos economistas ndo atribue gran-
de relevancia a condicionante do espago. Sua linha
de pensamento busca explicagéo para a caréncia de
recursos (ou a sua existéncia), bem como para o
equilibrio no desenvolvimento do sistema econdmico
nacional e sua repercusséo a nivel local.

Todos os anteprojetos de lei federal até ago-
ra apresentados a sociedade, sintese dos pensamen-
tos dos técnicos antes mencionados (mas, pelo me-
nos aparentemente, sem a participagdo empresarial),
ressentiram-se de dois erros medulares que os ma-
taram o nascedouro. O primeiro, trata-se da tenta-
tiva (sempre presente) de encarar o processo de de-
senvolvimento urbano como atividade ‘privativa’ do
poder publico. O artigo segundo do anteprojeto atri-
buido ao CNDU, recentemente vindo a lume, néo
esconde essa filosofia; antes, explicita-a claramente:

"O poder publico promoverd o desenvolvi-
mento urbano mediante acdo integrada da Unido,
estados e municipios."

"A promocdo do desenvolvimento urbano
compete precipuamente ao poder puhlico, observa-
do o disposto nesta lei."

O segundo erro basilar dos encarregados do
setor relaciona-se com o grau de consciéncia popular
dos niveis de estatizacdo ou burocratizacdo da eco-
nomia das atividades empresariais e do préprio de-
sempenho de cada cidaddo em suas atividades dia-
rias. Consigne-se que o proprio governo federal é o
primeiro a dar o alarme e lutar contra essa tendén-
cia. O Programa Nacional de Desburocratizagéo, por
exemplo, tem entre os seus objetivos (art. 3odo de-
creto n°® 83.740, de 18 de julho de 1979):

a)

b) reduzir a interferéncia do governo na ativi-
dade do cidadao e do empreséario... mediante a des-
centralizagdo das decisdes.

Por outro lado, foi o proprio presidente da Re-
publica quem desfraldou a bandeira da desestatiza-
¢éo, criando a Comissédo Interministerial de Privati-
zacdo das Empresas Publicas.

Tal tendéncia, em que a Presidéncia da Repu-
blica estd pessoalmente empenhada, é clara de-
monstracdo de que, no Brasil atual, o homem hu-
milde, o pequeno empresario, o cidaddo comum, a
sociedade e sobretudo o governo estao cansados de
estatizacéo.

De fato, a maquina administrativa publica veio
atingindo niveis progressivos de crescimento inde-
sejavel e posterior deterioracdo. A primitiva idéia de
Leon Duguit e Gaston Jeze de que "o Estado é um
prestador de servi¢cos", pode perfeitamente ser es-
guecida em se tratando do Brasil de hoje. Aqui, a
administragdo torna-se, muitas vezes, uma presta-
dora de favores, ou, quando realmente presta ser-
vicos, presta mal. Pior: a expectativa do cidad&o ou
do empresario em relagdo as postulagdes feitas a
maquina administrativa mudou. Em qualquer admi-
nistracao publica racional, diante do direito postu-
lado pelo interessado, s6 cabe a resposta positiva ou



a negativa. No Brasil criou-se uma terceira e mortal
possibilidade: o siléncio. A maquina ndo responde,
a decisdo ndo acontece e o requerente ndo tem pa-
ra quem apelar, aumentando seu descrédito e sua
desesperanca. Isto se verifica, sobretudo, onde ha
imprecisao em definir-se a autoridade responsavel.

As maiores criticas ao atual anteprojeto da lei
do desenvolvimento urbano néo objetivaram a rede-
finicdo do direito de propriedades por ele efetivamen-
te tendada. Resultaram sobretudo da tentativa de es-
tatizar as cidades e de criar preceito-torniquete, as-
fixiando, por indefinicdo, a atividade empresarial. Es-
te o maior erro do projeto.

A necessidade da solucao federal

Diante do quadro complexo e difuso, duas
perguntas sobressaem: a primeira reporta-se a ne-
cessidade (ou ndo) de se editar uma lei — ou um
conjunto de leis - que permita melhor ordenamento
das cidades. A segunda alude ao projeto de lei di-
vulgado pelo CNDU, em particular se representa a
melhor solugéo, ou se existem férmulas conciliat6-
rias que equilibrem os interesses capitalistas e as as-
piragdes da sociedade, dentro de um pacto urbano
harmonioso.

A primeira questéo é claramente afirmativa. O
pais precisa, efetivamente, modernizar o elenco de
leis federais sobre o urbanismo, redefinir o direito de
propriedade e equacionar as formas de desenvolvi-
mento das cidades. A proposta empresarial que pre-
tende sustentar esse importante assunto a nivel lo-
cal revela desconhecimento das modernas alterna-
tivas de direito publico, bem como ignorancia das
distor¢g6es que a solucao local pura vem provocan-
do nas diversas regides urbanizadas brasileiras.

0 melhor e mais recente exemplo (testado e
comprovado) de clara discriminagdo contra classes
de baixa renda, em decorréncia de aplicagdo de me-
didas puramente locais em planejamento urbano, foi
0 que ocorreu durante a década de 1970 na area me-
tropolitana de Belo Horizonte. O exemplo ilustra de
forma pertinente a necessidade da edicao de leis fe-
derais em matéria urbanistica. A partir do inicio dos
anos 70, a prefeitura de Belo Horizonte e a entida-
de metropolitana resolveram evitar a ocorréncia de
novos loteamentos destinados a classes de baixa
renda na area metropolitana, visando a adensar a
ocupacdo e, assim, otimizar os custos dos investi-
mentos em equipamento urbano ja existentes.

N&do podendo constitucionalmente 'proibir’
novos loteamentos nem ‘compelir' os especulado-
res avenderem os lotes retidos, editaram legislacdo
especificando que novos loteamentos seriam auto-
rizados apenas em caso de lotes de grande dimen-

sfes (2.000m2 e mais). Contavam impedir, assim,
novas autorizagéo para lotear.7

Esperavam os arquitetos de tal politica que o
bloqueio levaria ao funcionamento das for¢as nor-
mais do mercado e a consequente liberagdo do es-
toque de terrenos existentes, estocados em méo de
especuladores. Dez anos depois da implantacdo des-
sa politica, quando se apuraram os resultados, veri-
ficaram-se algumas surpresas desagradaveis.

A primeira delas foi constatar que o bloqueio
havia efetivamente funcionado: n&o ocorrera novos
loteamentos para as classes baixas na area metro-
politana. Em compensacéao, as leis do mercado ndo
haviam produzido os efeitos esperados. Os especu-
ladores ndo se desfizeram de seus lotes. Ocorrera,
porém, coisa ainda mais grave e perversa: em mu-
nicipios mais distantes, fora gerado um cinturao de
loteamentos populares — o que é pior —, muitas ve-
zes clandestinos, deslocando as classes pobres pa-
ra muito mais longe, para locais compativeis, enfim,
com a pobreza de sua renda familiar.

A segunda surpresa desagradavel foi relativa
ao preco médio da terra ocupada pelas classes de
baixa e de alta renda. O bloqueio produzira efeitos
inesperados. O preco da terra em ‘areas de baixa ren-
da havia passado do indice 100 em 1969 para o in-
dice 400 em 1979. No mesmo periodo, entretanto,
0 preco da terra em 'areas de alta renda’ mantivera-
se estatico pelo excesso de oferta. Os graficos 1e
2, extraidos de pesquisa da entidade metropolitana,
ilustram bastante bem a distor¢do verificada.

_Tivesse a entidade metropolitana a sua dispo-
sicdo legislacdo que armasse o planejador contra os
dentetores de terra urbana equipada —forgando-os
a liberagdo dos estoques —, os males acima apon-
tados teriam sido evitados.

Outro exemplo, bastante claro e demonstra-
tivo, da necessidade de uma lei federal para as ci-
dades, encontra-se no desperdicio ocorrido com as
mats-valias geradas pelos investimentos publicos,
apropriados pelos particulares. Onde quer que ocor-
ram, no Brasil, os gigantescos investimentos feitos
em equipamento urbano pelo BNH, pela EBTU, pelo
PLANASA ou pelas Companhias do Metropolitano,
la estardo os especuladores previamente informados
a respeito dos planos, adjudicando espagos geogra-
ficos para se beneficiarem das conseqiientes mais-
valias. A situagéo apresenta-se especialmente dra-
matica, quando, mais tarde, qualquer dessas enti-
dades precisa desapropriar terrenos, por elas proprias
beneficiados, para fins publicos ou sociais. Neste Ul-
timo caso, o erario sofre dupla sobrecarga: quando

custeia a instalagdo e quando paga aquilo que ele
préprio custeou.

Ora, ja ndo sdo mais admissiveis, nas dimen-



sfes em que opera a economia brasileira, desperdi-
cio dessa ordem. Todos 0s paises europeus ja es-
tancaram essa sangria dos cofres publicos, sendo
gue a Espanha agasalhou a solucéo no artigo 47 de
sua Constituicao de 1978, ao afirmar: "La comuni-
dad participara en las plusvalias que genere la acciéon
urbanistica de los entes publicos".

Contudo h& uma razéo de natureza econdmi-
ca, sobrepondo-se a todas as outras, para justificar
a intervencao federal em matéria fundiaria. Essa ra-
zao é o fato de que a componente mais grave do
atual momento consiste na circunstancia singular de
os terrenos urbanos terem perdido a qualidade de fa-
tores de produgéo pura e terem passado a servir de
reserva de valor; de fundo de poupanga de toda a
populacado economicamente melhor situada, que ne-
les investe seu excedente econdmico, orientaao de
acordo com razdes histéricas e profundamente an-
tiecondbmicas - que herdamos da cultura lusitana.
Estimulada por ridicula tributacdo a nivel de impos-
to de transmissao: trés por cento em média, cumu-
lada com sistema de tributag@o do lucro imobiliario
deliberadamente destinado a isentar a pessoa fisica,
nao ha razao para investir em coisa diversa da terra.

Defrontamo-nos, hoje, com este incrivel pa-
radoxo: a unidade de valor na intensamente indus-
trializada sociedade brasileira dos dias atuais nao é
composta — como seria logico, razoavel e econo-
micamente salutar — de ag¢8es, valores mobilidrios
ou titulos de crédito, mas de terrenos. Esmagado-
ras massas de recursos convergem para terrenos ur-
banos, que desempenham func¢édo indevida, alta-
mente antiecondmica e parasitaria, contribuindo pa-
ra o insucesso da politica habitacional.

Ora, as empresas brasileiras, para poderem
completar o ciclo capitalista, necessitam de recur-
sos populares canalizados para o investimento em
acoes; precisam de eficientes e bem constituidas bol-
sas de valores onde o empresario privado possa hau-
rir capital. Nelas, tradicionalmente, é que’ por via das
acOes, pode ser promovida a democratica socializa-
¢do da propriedade. Ai estda em vigor moderna e
atualizadissima lei de sociedades anénimas, onde se
previu a criagdo da Comissao de Valores Mobiliarios
para defesa dos interesses do acionista e bom poli-
ciamento do mercado. Caso o governo federal ndo
complemente as medidas que tomou (a nivel de mer-
cado de capitais) por legislagdo destinada a desen-
corajar investimento em terrenos e combater espe-
culacdo imobiliaria em solo urbano, o sonho-de
transformacdo em poténcia industrial estara grande-
mente prejudicado.

Da mesma forma, grandemente prejudicado
estarq o sonho de estabilizarmos ou tabelarmos os
juros, sem que o empresario tenha condi¢cdes de
valer-se de poupangas populares, evitando o aces-

so ao carissimo crédito dos estabelecimentos ban-
céarios. Eclaro porém que, enquanto o melhor ne-
gécio do pais for a compra de terras (e ndo houver
medidas contra essa tendéncia), nunca teremos in-
vestidores potenciais em agfes. Os quadros 1, 2 e
3 demonstram em trés grandes capitais brasileiras os
resultados do crack de 1971, sobre o preco da terra
urbana, no qual se refugiou a poupanca retirada das
bolsas de valores.

Temos aqui apenas trés exemplos — dos ina-
meros existentes — da necessidade de legislagéo fe-
deral respeitante a equacionar a questédo fundiaria.
A solugdo de questdes dessa ordem estd — e néo
poder& deixar de estar — ao exclusivo alcance de so-
lugdes dadas pelo governo central, na medida em
que compete a Unido (e s6 a ela) legislar sobre di-
reito civil e, conseqientemente, sobre propriedade.

Modelos alternativos

No fundado receio dos empresarios da solu-
¢éo centralizadora burocratica em urbanismo, had um
desconhecimento das alternativas de direito publi-
co — brasileiras ou alienigenas — que precisa ficar
esclarecido. 'O equacionamento federal' de uma
questdo néo significa que a 'execucgéo’ deva ser tam-
bém ‘federal'. Os Gltimos anos de crescimento da
maquina estatal federal ocasionaram absoluta con-
fuséo entre 'equacionamento’ e 'execucédo’, bem co-
mo entre 'nacional' e ‘federal.

A necessidade do equacionamento da ques-
tdo urbana é, sem ddvida, uma questdo 'nacional'.
O 'equacionamento’ dessa questdo s6 se pode dar
a nivel 'federal’, mas isto nédo leva a necessidade de
'‘execucao federal'. Nacional ndo é sindbnimo de fe-
dera/! Uma lei federal pode equacionar questdes fun-
diarias, sem que o BNH, a EBTU ou outros gigan-
tes devam necessariamente intrometer-se nas ques-
tdes miudas e delicadas do cotidiano urbanistico
municipal.8

Para que isto ocorra, é evidente que vamos
necessitar de uma alteragéo constitucional, nos mol-
des das acolhidas pela Austria, pela Alemanha ou
pela india. Em tais paises, como se sabe,
abandonou-se a inflexibilidade das definicdes de
competéncia por alterantivas muito mais inteligen-
tes.

Assim, a Constituicdo da Austria, de 10de ou-
tubro de 1920, revigorada em 1945, distribuiu e enu-
merou as matérias da competéncia da Unido e dos
estados em trés niveis distintos:

a. Legislacdo e execucao da Federagdo (art
10-1 até 17).

b. Legislagdo da Federagcéo e execugdo dos
estados (art. 11-1).



c. Legislacéo de principios (Grundsatze) d@ridica ou econémica, e notadamente a manuten-

Federacéo e legislacdo de aplicacédo e de execugdo
dos estados (arts. 12-1 até 8).

Duas regras adicionais completam a reparticdo
de competéncias. Uma, dispondo que a matéria ndo
deferida pela Constituicdo Federal a legislagéo ou a
Execucdo Federacdo remanescerd no dominio da
acdo autbnoma dos estados (art. 15). A outra regra
esclarece que, sendo reservada a Federagao apenas
a legislacdo de principios, a regulamenta¢édo com-
plementar, dentro do quadro fixado pela lei federal,
cabera a legislacéo do estado-membro (art. 15-6). A
lei federal pode fixar prazo néo inferior a seis meses,
nem superior a um ano, para que o estado elabore
a lei de aplicacdo. Se ndo observar esses prazos, é
devolvida a Federacdo a competéncia para elaborar
a lei de aplicacao.

A Lei Fundamental da Republica Federal da
Alemanha... (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland), de 23 de maio de 1949, prosseguiu e
desenvolveu a reparticdo de competéncias origina-
riamente sistematizada pela Constituicdo Federal da
Austria. A distribuicdo material de competéncias é
precedida de regras enunciadoras de principios, que
sdo.as matrizes da légica constitucional aplicada ao
dominio da reparticao de competéncias, de modo a
inspirar a interpretacao do texto. Dai as trés regras
introdutérias que fixam os fundamentos do sistema
alemao:

* Os estados tém o direito de legislar quando
os poderes legislativos nao forem conferidos a Fe-
deracdo (art. 70-1).

« As competéncias da Federagédo e as do es-
tado sao delimitadas pelas disposi¢des constitucio-
nais sobre a legislagdo exclusiva e a legislagéo con-
corrente (art. 70-2).

« Nas matérias da legislac@o exclusiva da Fe-
deracdo, os estados poderdo legislar, se forem au-
torizados pela lei federal (art. 71).

« Nas matérias da legislagdo concorrente, os
estados podem legislar enquanto a Federagdo néo
fizer uso de seu poder (art. 72-1). A competéncia da
Federacdo na matéria da legislagdo concorrente, que
€ a mais extensa da reparticao das competéncias,
nao depende de sua vontade discricionaria, mas da
caracterizada necessidade de regulamentacao legis-
lativa federal com fundamento em requisitos que a
Lei Fundamental enunciou nas seguintes regras:

» quando uma questdo ndo couber na regu-

lamentacdo eficaz da legislacdo dos diversos
estados;

« quando aregulamentacédo pela lei estadual
afetar os interesses de outros estados; ou

* quando assim exigir a prote¢do da unidade

¢do de homogeneidade das condicdes de v.ida fora
do territério de um estado (art. 72(2) - 1.2.3.).

A Constituicdo da india, de 26 de janeiro de
1950, adotou o sistema da reparticdo integral de
competéncias, concebido em trés listas: Lista da
Unido, Lista Concorrente e Lista dos Estados (arts.
245 e 246).

A Lista lou Lista da Unido discrimina 97 ma-
térias incluidas na competéncia federal exclusiva; a
Lista Il ou Lista dos Estados enumera 66 atribui¢cdes
que identificam a competéncia estadual exclusiva,
e a Lista lll ou Concorrente individualiza 47 matérias,
para o comum exercicio da competéncia da Unido
e dos estados.

A inovadora reparticao de competéncias con-
cebida nas Constituicbes da Austria, da Alemanha
Federal e da india veio conferir notavel flexibilidade
e apreciavel enriguecimento a técnica que individua-
liza 0o Estado Federal no campo das formas estatais.
Deu-se nova substancia a atividade legislativa do
estado-membro, permitindo-lhe o ingresso no am-
plo setor da legislagdo federal, sem prejuizo das re-
gras da coexisténcia, que demarcam, com maior
amplitude do que na técnica dual do federalismo
norte-americano, as fronteiras normativas do Esta-
do Federal. Essa repartigdo, flexivel nos seus movi-
mentos e diversificada na sua matéria, é instrumen-
to capaz de preservar o duplo ordenamento do Es-
tado Federal, impedindo que o crescimento progres-
sivo dos poderes federais venha absorver, na exaus-

tividade dos poderes enumerados, a matéria inde-
terminada.9

As solucdes possiveis

Conforme referiu-se anteriormente, as raizes
ibéricas de nossa cultura tornam o brasileiro um in-
vestidor potencial em iméveis. Seiscentos anos de
tentativas de intervencao estatal ndo parecem ter cu-
rado essa tendéncia, presente até mesmo nos ditos
populares: "quem compra terra, nao erra". Especu-
te-se em todas as camadas sociais, desde os favela-
dos até os milionarios da melhor casta. Especula-se
no campo e na cidade, nos morros e nas praias. A
culpa portanto, como prevenia Cassius, no Julio Cé-
sar de Shakespeare, "nao esta em nossas estrelas,
se somos assim, mas dentro de nés mesmos".

Ora quem quer que — sendo governo e ten-
do espirito de estadista — pretenda impor nesse
campo novas regras do jogo, deve estar bem cien-
te da dificuldade. Tentar transitar com um projeto
abrangente e revolucionario sera tanto mais dificil
quanto maior for sua repercusséo. Nesse ponto, por-
tanto, os defensores da lei de desenvolvimento ur-
bano n&o parecem ter escolhido a estratégia corre-



ta. 0 projeto é profundamente inovador.

A estratégia de atuacgao politica diante de um
problema de tais dimensdes comporta duas alterna-
tivas. A primeita é tentar, nos moldes do modelo
constitucional alemdo (ou austriaco), estabelecer
condicdes constitucionais que permitam aos estados
federados patrocinar suas préprias solucdes. Essa al-
ternativa tem a virtude de pulverizar a deciséo poli-
tica, estabelecendo reagdes setorizadas com as quais
sera mais facil lidar.

A segunda alternativa, talvez menos revolucio-
naria, mas também gradativa, consiste em tratar pri-
meiro do instrumental juridico urbanistico mais tra-
dicional — totalmente obsoleto no Brasil — e s6
apés, paulatinamente, conquistar posicées mais
avancgadas. Avancgadas, ainda ai, para um pais sub-
desenvolvido. A Italia teve sua primeira lei nacional
de urbanismo em 1865. A Fran¢a ainda no comego
do século!

Entre as medidas iniciais, pretéritas a qualquer
lei de desenvolvimento urbano, teriam desde logo
prioridade:

1. Alterar o Cdédigo civil, nos seguintes
pontos:

* em relacé@o ao direito de propriedade, tratan-
do em separado propriedade urbana e propriedade
rural, j& que s&o coisas completamente diferentes,
embora o Codigo civil de 1917 ndo estabeleca a
distin¢céo;10

« redefinir as faculdades juridicas do proprie-
tario em relacdo ao direito de construir, cujas limi-
tacGes ndo podem ficar exclusivamente a critérios
dos municipios;

» acrescentar dispositivo ao direito das obri-
gagOes, criando-se a obrigagdo de construir, torna-
da compulséria pelos muncipios em determinados
casos;

« tornar mais flexivel o instituto da enfiteuse,
que deve ser modernizado ou substituido pelo direito
de superficie.

2. Alterar a Lei de Desapropriacdes:

» impedindo o verdadeiro confisco que se pra-
tica contra a propriedade privada, mantendo-a ilimi-
tadamente declarada de 'utilidade publica' sem o pa-
gamento da indenizacdo devida;

* bloquear a sangria dos cofres publicos, im-
pedindo que, no céalculo das indenizagdes, sejam
computadas parcelas decorrentes de 'mais valias' ge-
radas pelo investimentos urbanisticos publicos;

 criando, afinal, solugdes que mantenham a
seguranca da propriedade privada, sem permitir en-
riguecimento injusto pelo particular.

3. Alterar a legislacdo que trata da preserva-
¢do dos bens naturais (meio ambiente) de forma a
permitir restricbes a seu uso.

4. Alterar a legislagao que rege os bens imo-
veis da Unido, detentora, ela prépria, de imensas gle-
bas de terra inaproveitada, cujo uso como reserva
sdo indispenséaveis ao mercado.

5. Dotar o pais de uma lei de contribuicao de
melhoria, cujo desempenho permita aplicabilidade
imediata. Desde a edigdo da atual (1967), nenhum
dos 40 mil prefeitos que ocuparam seus cargos con-
seguiu a cobrancga de tal tributo.

6. Instituir um sistema eficiente e operacional
de governo metropolitano.

A conquista de tais objetivos ja constituiria,
por si s6, um programa de governo, tais as dificul-
dades com que se defrontariam os agentes da ad-
ministragdo para atingi-los. A abordagem paulatina
e gradual, sem ambic6es de ter-se um projeto am-
plamente reformulador do desenvolvimento urbano,
teria ainda a virtude de fazer tramitar os diversos pro-
jetos sem grandes alardes, que vantagem alguma
trazem ao urbanismo ou & economia brasileira.

Esta visdo pode parecer timida e desambicio-
sa, mas qualquer das alternativas propostas, caso se-
ja efetivamente intengdo do governo tratar o assun-
to, tem alguma viabilidade. Viabilidade maior, alias,
do que o exercicio estéril de tentar definir, por lei or-
dinaria, o que podem a Unido, os estados e 0os mu-
nicipios, como se os autores do anteprojeto de lei
do desenvolvimento urbano estivessem investidos
do Poder Constituinte e, usando-o, pudessem equa-
cionar a questdo fundiaria brasileira.

Notas

1 A Ultima versdo veiculada do anteprojeto de Lei do De-

senvolvimento Urbano foi publicada pelo jornal Folha da Tarde,
de 16 de janeiro de 1982.

2. Ver mais detalhadamente sobre esse assunto a publicagdo O
sistema sesmarial do Brasil, de Walter Costa Porto, Editora Um
versidade de Brasilia, 1972.

3. As presentes proposic¢des figuram, constantemente, em qual-
quer plataforma de associagdes de loteadores, sendo que algu-
mas delas constam do manifesto A Nag&o, publicado por vérias
entidades de classe em todos os jornais de grande circulagdo em
12 de abril de 1978.

4. Maiores detalhes a respeito de como ocorria esse processo,
seus custos e possibilidades, encontram-se minuciosamente des-
critos pelo autor na Revista de Administragdo Publica da FGV do
Rio de Janeiro - coletanea de artigos sobre desenvolvimento ur-
bano - Aspectos juridicos do uso do solo urbano.

5. As legislagdes dos paises europeus mais adiantados, abordando
a questdo fundiaria, remontam as seguintes datas: Franga, 1913;
Itdlia, 1865; Espanha, 1879; Alemanha, 1890; Holanda, 1917.

6. Dados do Relatério do BNH (1982) e de relatério mimeografa-
do do CNDU.



7. Dados de pesquisa publicada em 1980 pela Fundacéo Prefeito Horta, catedrético da Faculdade de Direito da UFMG, proferida
Faria Lima, do estado de S&o Paulo. A pesquisa foi coordenada em 19 de maio de 1981 no Seminario de Direito Constitucional
pelos professores Anna Adélia Ayres Leite Penna e Vicente Eus- em Belo Horizonte. !
taquio Rocha.

10. As diferencas estruturais entre a propriedade urbana e a pro-

8. A esse respeito, ver a (_:onferéncia do ministro_ Helio Beltrao, priedade rural estdo demonstradas em: Brasilia — uma vis&o ju-
proferida na Escola Superior de Guerra em 12 de junho de 1981 ridica-urbanistica, Revista de Direito da Procuradoria do Distrito
9. Ver, sobre o assunto, a conferéncia do professor Raul Machado Federal, vol. lll, p.5, 1980.

Gréafico 1 indices do preco médio do metro quadrado de terra urbana por estratos do mercado

BAIXA

Grético 2 - Evolugéo nos pregos médios dos terrenos nas areas ogupadas pela populagéo-de ate , baixa

’ Areas ocupadas
Periodos por populacdo
de alta renda

Areas ocupadas
por populagao
de baixa renda

69-71 - 19,7% a.a. 14.0% a.a

72 - 76 23% a.a. 25.0% a.a.

76 - 79 -122% a.a. 6,2% a.a.

69-79 3,0% a.a. 15.4% a.a
2. ao ano

Fonte: PENNA, Ana Adélia Ayres & ROCHA, Vicente Eustaquio Alouns fmnrps Hotor™ * .
zonte, Plambel, s.d. atores determinantes do custo da terra urbana. Belo Hori-



Evolucdo do prego do terreno na regido metropolitana de Belo Horizonte

Fonte: DUTRA, Claudia & GRANELLE, Jean Jacques. Tendances des valeurs fonciéres et immobiliéres au Brésil. Etudes Fonciéres,
11:39, hiver, 1981.

QUADRO 2



Evolugdo do prego da terra no municipio do Rio de Janeiro

(cruzeiros constantes)

ZONA 1957 1967 1977
Copacabana-lpanema 100 154
Botafogo 100 211 259
C.ientro 100 137 332
Tuu.ca, 100 71 183
Grajau 100 28 629
Campo Grande 100

110
Bonsucesso 100 71 e
Jacarepagua 100 106 j;i
Média 100 106 318

Fonte: Jornal do Brasil, CNPU/ASTEL
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Eurico de Andrade Azevedo

Direito urbanistico no Brasil

Introducéo

Escrever sobre o direito urbanistico brasileiro
constitui sempre um desafio, tais e tantos os proble-
mas que suscita. Sem um Coédigo de urbanismo, co-
mo a Franca, ou uma lei geral de uso do solo, co-
mo a Espanha, a Bélgica, ou a Italia, torna-se dificil
ao jurista sistematizar a matéria para uma aprecia-
¢ao objetiva e légica. Dai porque, neste artigo, em
vez de tratar de algumas questdes tedricas - como
a denominacao: direito urbano ou direito urbanisti-
co? Com a existéncia ou ndo de um ramo auténo-
mo do direito etc. -, preferimos abordar alguns pro-
blemas cruciais do urbanismo brasileiro, nas suas
inter-relagbes com o direito.

Em primeiro lugar, é preciso conceituar o que
entendemos por ‘urbanismo' e por 'direito urbanis-
tico'. Entre n6s quem melhor definiu urbanismo foi
Hely Lopes Meirelles: "é o conjunto de medidas es-
tatais destinadas a organizar os espagos habitaveis,
de modo a propiciar melhores condi¢c6es de vida ao
homem na comunidade".1Verifica-se, assim, que a
atividade urbanistica é uma atividade estatal, uma
fungéo publica. No exercicio dessa atividade, o po-
der publico utiliza-se das mais variadas técnicas e
ciéncias, visando a melhor organizacdo do espago
para a populagédo: o maior bem para o maior nime-
ro. Evidente que, assim agindo, o poder publico ha
de constranger e limitar os interesses privados. Co-
mo s6 pode atuar dentro do direito - pois a legali-
dade é principio bésico da administragdo publica —
segue-se que a atividade urbanistica € uma ativida-
de juridica, regida por um conjunto de normas a que
se denomina direito urbanistico. Direito urbanistico,
pois, € 0 conjunto de principios e normas que tem
por objeto organizar os espacos habitaveis, de mo-

do a propiciar melhores condi¢gdes de vida ao ho-
mem na comunidade.2

/A evolucdo da legislagdo urbana
no Brasil

A principio, como é evidente, ndo houve qual-
quer preocupacdo com 0s aspectos urbanisticos de
nossas primeiras vilas e povoados. O importante era
conquistar a terra e defendé-la contra os inimigos:
do préprio continente - os indigenas; de fora - ou-
tros conquistadores. O sitio, portanto, era escolhi-
do de acordo com esse objetivo principal: a posse
da terra como direito de conquista.

Posteriormente, com a intensificagdo do mo-
vimento migratdrio originario da Europa, na segun-
da metade do século XVII, e acorrida do ouro a Mi-
nas Gerais, no principio do século XVIII, comegaram
a ser tomadas as primeiras medidas relacionadas
com aordenagdo do meio urbano. Assim, por volta
de 1712, a camara municipal de Vila Rica (Ouro Pre-
to) determinava "que se fizesse vistoria nas casas se-
diadas no bairro de Ouro Preto para que se arruas-
sem de sorte que ficasse praca suficiente por ser de-
fronte da igreja para ficar mais vistosa aquela rua".3

Com a proclamacédo da independéncia, a
Constituicdo do Império instituiu camaras municipais
em todas as cidades e vilas existentes "e nas mais
que para o futuro se criarem"”, com competéncia pa-
ra o governo econdmico e municipal das mesmas
(art. 167) e cujas atribuicdes seriam decretadas por
lei regularmente. Essa lei surgiu em 1de outubro de
1828, especificando as providéncias a serem toma-
das, principalmente de natureza sanitaria e edilicia.
Foram aparecendo, assim, os primeiros regulamen-



tos sanitarios, estabelecendo a localizacédo de certas
atividades insalubres, como os matadouros e os cur-
tumes etc.; o escoamento de aguas pluviais; a cons-
trucdo de fossas; o deposito de lixo; a largura das
ruas; a higiene das habita¢des etc. De igual forma,
0s primeiros regulamentos edilicios demonstravam
preocupacao com a seguranca das edificagdes (aca-
mara de Sao Paulo, ainda no século XVI, proibia que
se "armasse casa nem alicercasse sem sua permis-
sdo"); com o arruamento e o alinhamento; com a
reparacgdo dos edificios ruinosos; com a construgao
de calcadas, pontes, chafarizes, pogos etc.

No ambto municipal, com o crescimento das
cidades, esses regulamentos foram tornando-se ca-
da vez mais detalhados, transformando-se nos co-
nhecidos Cédigo de obras, ou Cédigo de edifica-
¢Bes, neles incluindo-se disposi¢gfes de ordem sani-
taria e urbanistica. No ambito dos estados, com a
Proclamacao da Republica, alguns expediram tam-
bém suas normas sanitarias, como o fez o estado de
Séo Paulo, mediante o decreto 233, de 2 de marco
de 1894, que estabelecia certos requisitos para a lo-
calizagdo de fabricas, que evoluiram para disposi¢cfes
tdo minuciosas que chegam a invadir a esfera de
competéncia municipal [v.g. o decreto-lei 211, de 30

de marcgo de 1970, e o decreto 13.069, que chegam
até a fixar area minima e frente minima dos lotes

urbanos).

José Afonso da Silva adverte, contudo, que
foram através das leis de desapropriagdo que se de-
lineraram as primeiras normas juridicas urbanisticas,
como, alids, aconteceu na generalidade dos paises’
E aponto com destaque a lei 816, de 10 de julho de
1855, destinada a regular a desapropriacado para
construcdo de estrada de ferro, porque subordina-
va a desapropriacao ao 'plano de obras, que era vin-
culativo', no sentido de que pela simples aprovagéo
das plantas da estrada, por decreto, se entendiam
desapropriados todos os prédios e terrenos com-
preendidos nos planos e plantas. As normas dessa
lei foram paulatinamente estendidas a desapropria-
¢Oes para outros fins, até que se consolidaram pelo
decreto 4.956, de 9 de setembro de 1903, e se es-
tenderam as obras dos estados e municipios pelo
decreto-lei 496, de 14 de junho de 1938. Essas nor-
mas, porém, lamentavelmente ndo foram reprodu-
zidas no decreto-lei 3.365, de 21 de junho de 1941,

gue regula até hoje a desapropriagcdo por utilidade
publica.4

Nas ultimas décadas, o esfor¢o de planifica-
¢do das atividades estatais refletiu-se em alguns es-
tados e municipios, especialmente em Sao Paulo
A estada do padre Luis J. Lebret, com sua equipe
Economia e Humanismo, possibilitou a elaboracao
dos primeiros planos urbanisticos municipais, ja es-
timulados pelos trabalhos do professor Luiz de

Anhaia Mello, que chegou a fundar um Centro de
Pesquisa e Estudos Urbanisticos, na Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao
raulo. O aprimoramento da elaboragdo dos planos
urbanisticos e o inicio da sua implantag¢ao pelos mu-
nicipios brasileiros deram ensejo ao aparecimento de
alguns graves conflitos ligados ao direito urbanisti-
co. Isto porque as normas urbanisticas impostas pelo
plano — normas de loteamento, de zoneamento, de
controle de densidade, de recuos e gabaritos etc. —
necessariamente importavam em restricdes ao direi-
to ae propriedade, restricbes estas consideradas
inadmissiveis, ndo sé em face da garantia constitu-
cional ao direito de”propriedade, como também em
razao da incompeténcia do municipio para imp6-las.
oao esses conflitos que passamos a examinar.

Os grandes conflitos ligados ao
direito urbanistico

Urbanismo e direito de propriedade — Na or-
gantzagao dos espacos habitaveis, tendo em vista
propiciar ao homem melhores condi¢8es de vida na
comunidade, o poder publico fara imposi¢cbes que
muitas vezes vao entrar em choque com os interes-
n?/rifH eii? S"]divic,uais' especialmente o direito de
propriedade, ja que aquelas imposi¢oes, incidindo
sobro 0 meio fisico, acarretardo restricbes ao uso e
ao gozo da propriedade imobiliaria urbana. Surge as-
sim o primeiro conflito entre urbanismo e direito de
propriedade. Choque aparente, porque cabe ao di-
reito harmonizar os interesses individuais e coletivos,
dentro dos principios basicos da Constituicdo. No es-
agio atual, entretanto, varias dificuldades persistem.

i A Slimjta(®es urbanisticas mais comumente
lizadas pelos nossos municipios sdo aquelas rela-
tivas ao tracado urbano': arruamento, alinhamen-
to, nivelamento etc.; e aquelas referentes ao 'uso e
ocupacao do solo' - zoneamento e loteamento -
nas quais se incluem as densidades de ocupacéo e
as exigéncias de equipamentos. As primeiras nao
nrnx”~H ~10" dlficuldades; nnas as Gltimas ja tém
provocado algumas perplexidades. O 'zoneamento’,
por exemplo tem suscitado controvérsias juridicas
no tocante a pre-ocupacgdo do bairro, ao uso des-
contorme, ao indice minimo de aproveitamento do
lote, aos limites de zonas diferentes etc. Com rela-
Cao ao loteamento’, as davidas dizem respeito a pro-
pria autorizacao para lotear, & exigéncia de lote mi-
nimo, aos chamados ‘ioteamentos fechados' etc.

5* fuldamentO das limitag6es urbanisticas, es-
pécie do genero limitagdes administrativas, 'é o po-

i r i PRXICa 'ique "é afaculdade discricionaria que
frnnHO a administraCao publica, de restringir

° U?° e 0 9°zo dos bens e direitos in-
npftSfw df pecialmente os de propriedade, em be-
neficio do bem-estar geral" - na precisa definicdo



de Rely Lopes Meirelles.6 Essa faculdade, no que
concerne a politica das construcdes, se baseia no art.
572 do Cadigo civil, que dispde: "O proprietario pode
levantar em seu terreno as construgdes que lhe
aprouver, salvo o direito dos vizinhos e os regula-
mentos administrativos”. Assim, pode-se dizer que
0 nosso direito urbanistico se origina de uma exce-
¢do: o proprietario pode fazer em seu terreno o que
bem Ihe aprover, 'salvo' os regulamentos adminis-
trativos, isto é, salvo "as disposi¢des de policia ad-
ministrativa e municipal que entendem: a) com o ali-
nhamento, modo de construgdo e condi¢des de so-
lidez das casas nas cidades, viias e povoados; b) com
a demolicdo e reparo das que ameagam ruir; ¢) com
o estabelecimento de maquinas, oficinas e fabricas
que podem prejudicar a saude publica", como ob-
servara argutamente, no direito anterior, Lafayette
Rodrigues Pereira.7

Ora, o urbanismo moderno ndo tem mais con-
dicdes de conformar-se nos estreitos limites de uma
excegao a uma regra de direito civil em matéria de
constru¢cao. Quando o Cdédigo civil entrou em vigor,
em 1917, o Brasil tinha uma populagao urbana esti-
mada em 4 milhdes de pessoas; hoje possui 80 mi-
Ihdes de habitantes nas areas urbanas, cerca da me-
tade (35 milhdes) somente nas nove regides metro-
politanas do pais.80s problemas urbanos cresce-
ram na mesma proporgdo geométrica do crescimen-
to da populacdo. Lembremos apenas alguns desses
problemas.

O problema dos vazios urbanos: terrenos do-
tados de equipamentos publicos e que permanecem
desocupados, a espera de valorizagdo. Em 1975,
45% da éarea urbana de S&o Paulo era constituida
por lotes vagos. Na mesma época, no Grande Rio,
havia mais de 900 mil lotes sem utilizacdo. Em RIi-
beirdo Preto, em 1977, havia mais lotes vazios (60
mil) que ocupados (50 mil).9 Pois bem, em face do
estagio atual do nosso direito urbanistico e do con-
ceito tradicional do direito de propriedade, ndo ha
como forcar o proprietario a colocar esses terrenos
no mercado. A limitagdo urbanistica incide sobre o
uso do imével, mas ndo consegue impedir 0 'ndo-
uso'.

Paralelamente, na outra ponta do problema,
h& uma caréncia enorme de terrenos urbanos desti-
nados a resolver o problema da 'moradia’ da popu-
lagdo de baixa renda. A grande dificuldade com que
se defrontam os érgdos do Sistema Financeiro da
Habitacdo (SFH) é a obtencg&o de &reas a baixo cus-
to, para a construcéo de habita¢des de interesse so-
cial. Excluida a desapropriagdo — extremamente
onerosa aos cofres publicos — néo ha instrumen-
tos juridicos capazes de facilitar a aquisicdo dessas
areas antes de sua valorizacao.

Outro problema de nossas cidades é a ausén-

cia de 'areas verdes'. Ndo-h4 como preserva-las sem
o pesado 6nus da desapropriacdo. Da mesma for-
ma, ndo h& possibilidade de impedir a transforma-
¢do da area rural em area urbana, que garanta o ‘cin-
turdo verde' como o cultivo de produtos hortifruti-
granjeiros, tdo necessarios ao consumo da popula-
¢ao citadina. Ndo ha como impor inedificabilidade
de terrenos urbanos. Entende-se que o direito de
construir é decorréncia do direito de propriedade e,
portanto, ainda que*as diretrizes urbanisticas reco-
mendem a nao-edificagao, 0 nosso direito ndo pos-
sui instrumentos que assegurem aquele objetivo, sal-
vo, como ja dissemos, a desapropriacdo, que, em
face da caréncia de recursos, nao tem aplicabilidade.

A construgcdo em &reas onde ainda néo exis-
tam os equipamentos publicos necessarios consti-
tui outro problema sério. Em consequéncia do prin-
cipio de que o direito de construir € uma faculdade
do direito de propriedade, conclui-se que a licenga
para construcgdo é ato vinculado que o municipio ndo
pode negar, desde que o proprietario tenha obede-
cido a todas as exigéncias legais, ainda que a cons-
trucdo seja incompativel ou inadequada aos equipa-
mentos existentes.

Direito de propriedade e municipio

Vimos que a maior parte dos problemas urba-
nos vinculam-se ao direito de propriedade. Como,
regra geral, os problemas urbanos devem ser solu-
cionados pelo muncipio, surge aqui o segundo gran-
de conflito do direito urbanistico brasileiro. De acor-
do com a Constituicdo federal, ao municipio com-
pete todos os assuntos de seu 'peculiar interesse'
(art. 15, 11), dentre os quais se inclui o urbanismo,
nos seus aspectos caracteriscamente intra-urbanos.
A Lei Organica do estado de Sao Paulo é expressa
ao detalhar a competéncia do municipio para "ela-
borar o seu plano diretor de desenvolvimento inte-
grado" e para "estabelecer normas de edificio, nor-
mas de edificacdo, de loteamento, de arruamento
e de zoneamento urbano, bem como as limitagBes
urbanisticas convenientes de seu territério” (art. 30,
VIII e IX). Por outro lado, compete a Uniao legislar
sobre direito civil (art. 80, XVII, letra b), no qual se
inclui, tradicionalmente, o direito de propriedade.

N&o ha duvida de que o municipio pode im-
por as limitagdes urbanisticas convenientes ao seu
planejamento territorial, mas fica condicionado aos
estreitos limites dos 'regulamentos administrativos',
previstos nos art. 572 do Caodigo civil. Toda vez que
pretenda impor norma que eventualmente extrava-
se do seu poder de politica, os proprietarios argiem
a sua inconstitucionalidade por ofensa ao direito de
propriedade, abstratamente garantido na Constitui-
¢do (art. 153, § 22). Assim, em boa parte de sua
atuacdo no campo urbanistico, o municipio fica pre-



so por essa contradi¢cao: tem competéncia para re-
gular um assunto que interfere diretamente com ma-
téria cuja legislagdo é privativa da Unido.

Unido e urbanismo

Por outro lado, tendo competéncia expressa
para legislar sobre direito de propriedade, a Uniao
ndo a possui para legislar sobre urbanismo, ou so-
bre direito urbanistico. Echegamos ao terceiro gran-
de conflito do direito urbanistico brasileiro. E claro
que o conceito de urbanismo nao se limita a cidade
ou ao territério do municipio. Os problemas intra-
urbanos estédo intimamente relacionados com o de-
senvolvimento econ6mico do pais. Por isso que se
fala numa politica nacional de desenvolvimento ur-
bano, consubstanciada, pela primeira vez, em capi-
tulo especifico do Il Plano Nacional de Desenvolvi-
mento, relativo ao periodo 1975/1979. Na verdade,
segundo observa Garcia de Enterria, "frente ao
micro-urbanismo tradicional, assistimos hoje ao de-
senvolvimento de um verdadeiro macro-urbanismo,
em escala regional, nacional e ainda, visivelmente ja,
internacional".10

N&o obstante, toda vez que a Unido procura
legislar sobre desenvolvimento urbano, alega-se a
sua inconstitucionalidade, porgue inexistindo com-
peténcia expressa, prover sobre urbanismo seria atri-
buicdo do municipio, por tratar-se de assunto de in-
teresse local. Ecerto que respeitados juristas defen-
dem a competéncia implicia da Unido para legislar
sobre desenvolvimento urbanoll, mas a dificuldade
em delimitar as atribuicbes da Unido, dos esta-
dos-membros e dos municipios tem paralisado a
atuacéo legislativa nesse campo.12

A posicédo do Estado e as regides
metropolitanas

Muito embora a atuagdo do Estado em maté-
ria urbanistica seja bastante limitada, a Lei comple-
mentar 14, de 8 de junho de 1973, que criou as pri-
meiras oito regides metropolitanas do pais, outor-
gou-lhe atarefa de administrar essas regibes, crian-
do dois conselhos (Consultivo e Deliberativo) e atri-
buindo-lhes o encargo do planejamento integrado da
regiao e do uso do solo metropolitano, entre outros
servigos de interesse comum dos municipios da area.

Ora, o plano metropolitano de desenvolvimen-
to, incidindo sobre uma regido conturbada, nao po-
de deixar de ter natureza urbanistica, objetivando in-
clusive a regulamentacdo do uso e ocupacao do so-
lo, naqueles aspectos de interesse comum da regiao.
Como os planos urbanisticos devem ser aprovados
por lei e como a regido metropolitana nédo tem ca-
pacidade normativa autbnoma — a entidade metro-

politana ndo constitui uma entidade politico-admi-
nistrativa —, segue-se que o plano e todas as me-
didas urbanisticas restritivas de direitos devem ser
impostos por lei estadual. Esse entendimento nao é
pacificol3 levando muitas regides a fazer aprovar o
seu plano, ou a sua lei de uso do solo, por todas as
camaras dos respectivos municipios.

Essa situacao — de indefinicdo da natureza ju-
ridica da regido metropolitana — provoca aguda in-
satisfacdo das autoridades municipais envolvidas e
enfraguece sobremaneira as normas e medidas es-
tatais de atuagdo urbanistica metropolitana.

A politica urbana e a administracao
do urbanismo

Desde o Il Plano Nacional de Desenvolvimento
que o Brasil possui uma politica urbana definida a
nivel federal. Esta politica, entretanto, choca-se com
uma politica urbana 'de fato', decorrente das ag8es
setoriais, queja se encontravam operando e que
possuem influéncia decisiva no desenvolvimento ur-
bano. Haja vista para a politica habitacional e de sa-
neamento basico, orientadas pelo Banco Nacional
da Habitagdo e vinculadas aos mesmos 6rgaos se-
toriais do estado e do municipio. De igual modo, a
politica de transporte, de comunicagdes, de energia

Eimportante assinalar também a dissocia-
(;ao existente entre a politica agraria e a urbana. O
na**le Colonizag&o e Reforma Agra-
ria (INCRA) é 0 orgao responsavel pela aplicacao do
Estatuto da Terra entre nés, cumprindo-lhe, assim,
aprovar atrajisformacao de area rural em urbana. Es-
sa aprovagdo, contudo, condiciona-se apenas a
comprovacgéo de que a area tenha perdido suas ca-
racteristicas produtivas, tornando antiecondmico o
seu aproveitamento (Instrucdo 17-b do INCRA, de
22 de dezembro de 1980), sem qualquer considera-
¢&o sobre as repercussdes urbanisticas dessa trans-
formacgéo. Everdade que ao municipio cabe também
a aprovacao do parcelamento que vier a ser feito,
mas, depois da liberacéo da area pelo INCRA, torna-
se muito dificil ao municipio recusar a autorizagéo,
pois entende-se que, desprovido de condi¢des de ex-
ploragéo agricola, o proprietario tem direito subjeti-
vo de parcelar a sua terra para fins urbanos.

Outro ponto a destacar € a contradicdo exis-
tente entre uma situa¢@o econdmica inflacionaria —
como a que atravessamos — que leva o investidor
a adquirir imoéveis urbanos, especialmente terrenos,
com o objetivo exclusivo de evitar a descapitaliza-
¢ao de seu patrimbnio, e uma politica urbana volta-
da para o aproveitamento dos lotes vazios. As even-
tuais medidas urbanisticas que poderiam ser toma-

faas perdem-se contra essa realidade econdmica mais
orte.



A administragao do urbanismo sempre foi
confiada aos municipios, sem qualquer assisténcia
por parte dos 6rgaos estaduais e federais. O Insti-
tuto Brasileiro de Administragcdo Municipal (IBAM),
entidade privada com sede no Rio de Janeiro, pro-
curou estimular a organizagdo municipal voltada para
o planejamento, mas foi somente acriagdo do Ser-
vigo Federal de Habitacao e Urbanismo (SERFHAU),
como 6rgao paralelo ao Banco Nacional da Habita-
¢ao (lei 4.380, de 21 de agosto de 1964), que possi-
bilitou a difusdo do planejamento local como instru-
mento indispensavel a ordenacao urbana. O SERF-
HAU foi extindo em 1974, com suas funcdes atribui-
das & Comissdo Nacional de Politica Urbana e Re-
gides Metropolitanas (CNPU), substituida, em 1979,
pelo atual Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano (CNDU), vinculado ao Ministério do Interior
e com maior representatividade. Em 1976, ja fora
criada a Empresa Brasileira de Transporte Urbanos
(EBTU), vinculada ao Ministério dos Transportes e
responsavel pela politica nacional relativa ao setor.

A nivel dos estados, aqueles que contém re-
gibes metropolitanas — S&o Paulo, Rio de Janeiro,
Minas Gerais, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Ba-
hia, Ceard, Parand e Pard - procuram adaptar suas
administracdes as necessidades do planejamento
metropolitano, criando uma autarquia, uma funda-
¢do ou uma empresa, para a realizagdo dos planos
e projetos dos servicos comuns dos municipios da
regido.

A nivel local, somente os grandes municipios
possuem o6rgaos com atribuicdes urbanisticas. A
grande maioria dos municipios brasileiros ainda en-
contra-se em estagio pré-urbanistico.

Essas considera¢gdes vém a propésito porque
o direito urbanistico, regulando as atividades esta-
tais destinadas a organizar os espagos habitaveis, de-
pende, para sua eficacia, da existéncia de uma poli-
tica urbana bem definida e de uma administragéo efi-
ciente que possa p0-la em préatica, em todos os ni-
veis de governo. Dai a necessidade de um sistema
nacional que envolva todos os 6rgéos e entidades
relacionados com o desenvolvimento urbano, cuja
caracteristica seja o trabalho articulado e harmonioso
de todos eles, de modo a alcangar melhores condi-
¢oes de vida a comunidade no espago por ela habi-
tado. N&o se trata de sujeitar os 6rgaos estaduais e
municipais as reparticbes administrativas federais —
0 que seria uma violagcdo da autonomia do estado
e do municipio — mas sim de compatibilizar as res-
pectivas agdes, evitando a dispersdo de recursos e
maximizando os resultados.

Lei nacional de desenvolvimento
urbano

Em face das considerag8es expendidas, é in-

dispensavel e urgente a aprovacao de uma lei nacio-
nal de urbanismo, ou lei nacional de desenvolvimen-
to urbano, como tem sido denominada nos estudos
efetuados pelo Conselho Nacional de Desenvolvi-
mento Urbano. Como ndo ha competéncia expres-
sa da Unido para legislar sobre urbanismo, seria uti-
lizada a sua competéncia implicita, decorrente de va-
rios dispositivos constitucionais, dentre os quais
cumpre destacar: planejar e promover o desenvol-
vimento nacional (art. 80, V); estabelecer o plano na-
cional da viagdo (art. 80, XI); estabelecer e execu-
tar planos nacionais de salde, bem como planos re-
gionais de desenvolvimento (art. 80, XIV); legislar so-
bre direito civil e, por conseguinte, sobre direito de
propriedade (art. 8?, XVII, b); legislar sobre normas
gerais de defesa e protecao da saude (art. 80, XVII,
c); dispor sobre a protecao ao oatrimdnio histérico,
artistico e paisagistico nacional (art. 180); e, final-
mente, regulamentar a funcao social da proprieda-
de, como principio basico da ordem econdmica e so-
cial (art. 160, IlI).

O exercicio da atividade urbanistica interfere
amplamente com a propriedade privada urbana. Dai
a existéncia de alguns graves conflitos a que ja nos
referimos anteriormente. Cabe a Unido, portanto,
como a entidade competente para legislar sobre di-
reito de propriedade, fazé-lo de forma a conciliar o
principio da fungéo social da propriedade e a garantia
desse direito, assegurada pelo art. 153, § 22, da
Constituigdo federal. No direito agrario, essa conci-
liacdo esta sendo tentada pelo Estatuto da Terra e
normas complementares, inclusive por uma legisla-
¢do bem mais agressiva no campo da desapropria-
¢cdo (decreto-lei 554, de 25 de abril de 1969) e no
campo da tributagéo (lei 6.746, de 10 de dezembro
de 1969). No que diz respeito ao meio urbano, con-
tudo, onde as tensdes tém-se agravado constante-
mente, nada tem sido feito; a nossa legislacao é a
mesma de 65 anos atras, quando o Brasil possuia
uma populacéo urbana somente de 4 milhées de ha-
bitantes, que € menos da metade da populagéo atual
do Grande Rio (9.018.637) e menos de um tergo da
populagédo da Grande Sao Paulo (12.588.439 —da-
dos do censo de 1980). Urge, por conseguinte, que
a Unido estabeleca normas gerais regulamentado-
ras da funcgédo social da propriedade imobiliaria urba-
na, normas essas que pudessem demarcar a atua-
¢do dos estados e principalmente dos municipios, no
exercicio de sua atividade urbanistica.

A lei nacional de desenvolvimento urbano de-
veria, a nosso ver, fixar as diretrizes basicas da res-
pectiva politica; explicitar as atribui¢cdes das trés en-
tidades estatais no campo do urbanismo e, na me-
dida do possivel, prevenir os eventuais conflitos entre
elas; estabelecer novos instrumentos juridicos capa-
zes de encaminhar solugéo aos graves problemas ur-
banos hoje existentes; porpor a criagcdo de um sis-



tema nacional de desenvolvimento urbano; assen-
tar as bases do planejamento como instituig&o juri-
dica, determinando a natureza juridica dos planos ur-
banisticos; e finalmente propiciar maior participagao
da comunidade na solugdo dos problemas urbanos,
assegurando-se as associagdes comunitarias e ao ci-
dad@o comum os meios processuais adequados para
defender a sua cidade. Uma observacgado paralela é
indispensavel, porém: a lei nacional ndo deve impor
uma 'camisa-de-for¢ca' aos estados e municipios, fe-
rindo-lhes a autonomia, mas sim propiciar-lhes no-
vos instrumentos de atuagao, capazes de ampliar a
sua capacidade de acdo urbanistica.

Conclusoes

O direito urbanistico carece, ainda, no Brasil
de sistematizacdo e, por conseguinte, de estudos
mais aprofundados. A edigdo de uma lei nacional de
desenvolvimento urbano viria, em grande parte, su-
prir essa lacuna.

Os grandes conflitos existentes entre urbanis-
mo e direito ainda ndo foram solucionados, sobre-
tudo porque, a despeito de figurar em nossa Cons-
tituicAo desde 1967, o principio da fungéo social da
propriedade até agora ndo foi regulamentado, no
gue diz respeito a propriedade imobiliaria urbana, di-
ficultando sobremaneira a atuagcdo do municipio.

E indispensavel, também, a definicdo de uma
politica urbana suficientemente forte, capaz de om-
brear com a politica econdmica, de modo a assegu-
rar, ambas, o desenvolvimento nacional, com a me-
Ihoria da qualidade de vida da populacao brasileira.
Os instrumentos juridico-urbanisticos serdo conse-
qliéncia dessa politica.

Impde-se, também, a organizacdo da adminis-
tragdo para o urbanismo, de modo a garantir a efi-
ciéncia da aplicagdo das medidas urbanisticas.

Finalmente, a aprovacdo de uma lei nacional
de desenvolvimento urbano, com as caracteristicas
aqui apontadas, representara, por certo, uma gran-

de evolugdo no encaminhamento das solucdes dos
nossos principais problemas urbanos.
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Habitacao para populacao

de baixa renda

Introducéo

As deficiéncias na oferta de habitacdes para
a populacao de baixa renda decorrem, em grande
parte, da falta de politicas de desenvolvimento ur-
bano que ordenem o uso e a ocupagédo do solo nas
cidades e conduzam a compatibilizacao das politi-
cas setoriais de investimentos publicos com a de-
manda de terras e servigos urbanos gerada pelos di-
versos segmentos da populagéo.

Em face da escassez de recursos para inves-
timentos em obras e servigos urbanos, principalmen-
te a nivel de governo local, tal demanda tem gera-
do uma competi¢cdo pelas areas urbanizadas dispo-
niveis, resultando no alijamento do mercado habi-
tacional de camadas da populacdo de menor poder
aquisitivo, contribuindo para a sua marginaliza¢éo do
processo de desenvolvimento local.

Neste contexto, o poder publico tem assumi-
do a responsabilidade pela implementacdo de pro-
gramas habitacionais destinados a populagéo de bai-
xa renda, buscando atender a essa demanda social
gue ndo encontra solugdo em termos de mercado.

Tal esforco, porém, nem sempre tem sido
bem sucedido na escala e no ritmo que se fazem ne-
cessarios, agravando o acumulo de déficits habita-
cionais e de servigos nas areas urbanas, sobretudo
nas de maior porte, resultando na acomodacgéo da
populacao de baixa renda em assentamentos ilegais
e/ou irregulares — seja em loteamentos periféricos,
seja nas favelas ou nos mocambos.

Uma vez que os estados e municipios, como
agentes do governo federal responsaveis pelo cum-

primento das metas da politica habitacional, tem
conduzido seus programas habitacionais de forma
setorial e desvinculada das diretrizes de desenvolvi-
mento urbano de seu territério, tornaram-se maio-
res as dificuldades relativas & obtengado de terrenos
e servigcos urbanos indispensaveis a complementa-
¢do da habitacao.

Considerando a importancia e o peso da fun-
¢do habitag@o na ocupacgdo e estruturacdo do espa-
¢o urbano, assim como os efeitos de sua producéao
na economia urbana, compreendem-se as dificulda-
des que se levantam concernentes a uma politica
voltada para o aumento da oferta habitacional que
nao esteja integrada a uma politica de desenvolvi-
mento urbano do municipio.

N&do obstante, o problema da habitacdo para
a populagdo de baixa renda n&o podera ser resolvi-
do apenas pelo lado da oferta, j& que as condicdes
de renda dessa populacdo - em um quadro de po-
breza urbana tipico de nosso estagio de desenvolvi-
mento — exigiriam, para viabilizara demanda habi-
tacional, alteragdes nos padrées de distribuicdo de
renda regional e pessoal, os quais dependem de po-
liticas de governo mais amplas.

Para contornar, na medida do possivel, tais di-
ficuldades, o poder publico tem procurado alterna-
tivas que visem a redugéo dos custos da producgao
da habitagéo e dos servigos urbanos, e também tem
aumentado os subsidios diretos e indiretos conce-
didos aos mutuéarios do Sistema Financeiro da Ha-
bitacdo (SFH).

Assim, apesar da pressao inflacionaria sobre
o0s custos dos insumos da produc¢éo da habitacdo e



sobre os orcamentos familiares, o governo federal
tem financiado, através do BNH, programas alter-
nativos de habitacdo popular, especialmente volta-
dos para melhorar as condi¢des de vida nos assen-
tamentos de subabitacgdes.

Analisando a evolucdo da politica de créditos
adotada pelo BNH ao longo de seus mais de dezoi-
to anos de funcionamento, é possivel perceber que
o sistema Financeiro de Habitagdo tem procurado
ajustar os programas habitacionais de natureza so-
cial ao quadro de deficiéncias das areas urbanas em
todo o territério nacional, o qual define as condicio-
nantes e possibilidades de incorporagdo dos novos
contingentes populacionais ao meio urbano.

Para acelerar o atendimento das necessidades
basicas de habitagéo e servigos da populagao de bai-
xa renda, em especial nas cidades de médio e gran-
de porte, capitais e regides metropolitanas, onde se
concentram 0S mais expressivos contigentes popu-
lacionais, o BNH tem ampliado seus financiamen-
tos & aquisigdo e reserva de terras, a infra-estrutura
e outros servigos urbanos essenciais, a producao de
lotes urbanizados e a urbanizacao de aglomerados
de subabitacdes.

Além disso, tem ampliado o apoio técnico, fi-
nanceiro e institucional aos agentes, a fim de
incentiva-los a atuar em programas e debates reali-
zados no ambito do Conselho Nacional de Desen-
volvimento Urbano - CNDU - na expectativa de
que iniciativas, a nivel de estados e municipios, pro-
movam a integracdo da questé@o habitacional aos ob-
jetivos do desenvolvimento urbano e regional.

O BNH e a habitacdo para
populacdo de baixa renda

O exame da evolucdo do Banco Nacional da
Habitacdo no campo da habitacdo popular, isto é,
habitacdo para a populagdo de baixa renda, nos dara
uma visdo dos caminhos percorridos no equaciona-
mento da questdo pelo governo federal.

Da leitura da lei n° 4380/64, que criou o Sis-
tema Financeiro da Habitacdo (SFH) eo Banco Na-
cional de Habitacdo (BNH), institucionalizando os
meios de acdo para executar o Plano Nacional da
Habitagéo, infere-se que a estratégia do governo es-
tava voltada entdo, prioritariamente, para o atendi-
mento habitacional dos segmentos sociais de mais
baixa renda.

De fato, j& no artigo 1? da referida lei destaca-
se que "...0 governo federal, através do ministro do
Planejamento, formulard a politica nacional da ha-
bitacdo e do planejamento territorial, coordenando
a acao dos 6rgéos publicos e orientando a iniciativa

privada, no sentido de estimular a construgédo de ha-
bitacdes de interesse social e o financiamento da
aquisicdo da casa prépria, especialmente pelas clas-
ses de populagdo de menor renda".

Por outro lado, o art. 4? reza que terao priori-
dade na aplicagdo dos recursos "...a construgao de
conjuntos habitacionais destinados a eliminacao de
favelas, mocambos, e outras aglomerag¢des em con-
dicdes subumanas de habitagao".

Assim, as determinacgdes contidas na lei estao
indicando que o BNH tem como meta bésica o aten-
dimento de uma clientela de baixa renda e que de-

ve portanto ser considerado como um banco de ca-
rater social.

Embora um dos objetivos do governo federal
ao criar o BNH eo SFH fosse apoiar a construgao
civihcomo um dos setores de maior potencial de ge-
rardo de empregos e de absor¢cdo de mao-de-obra
nao qualificada, o carater social da politica habita-
cional, exigindo investimentos de baixa rentabilida-
de econdmico-financeira e subsidios de longo pra-
Z0, ndo autorizava esperar que a iniciativa privada as-

s_umislse diretamente a solu¢édo da demanda habita-
cional.

Desse modo, ao ser formulado o modelo bra-
sileiro de habitacdo popular, observou-se que a pro-
mocao dos programas habitacionais destinados as
faixas mais carentes deviam ser coordenados e
apoiados pelo poder publico, reservando a execu-
¢éo das obras as empresas privadas de construcao
civil. Seria possivel, assim, obter a conjugac¢éo dos
interesses publicos e privados no equacionamento
da questao habitacional.

Convém ressaltar que a capacidade de paga-
mento da populacdo destinataria sendo insuficien-
te para cobrir todos os custos envolvidos e sendo in-
dispensavel subsidiar os investimentos financiados
pelo banco, era necessario aplicar também em pro-
gramas que garantissem uma rentabilidade de tal

monta que compensasse 0s subsidios internos ao
sistema.

Por conseguinte, foi buscando o equilibrio fi-
nanceiro do SFH que se abriram outras linhas de cré-
dito para financiar habitagdes a todas as faixas de
renda, atendendo ao mesmo tempo a amplas cama-
das da populacéo e reduzindo o déficit habitacional.

Também a necessidade de ajudar os estados

e municipios na instalagdo dos equipamentos urba-
nos indispensaveis a complementacao das habita-
¢Oes produzidas, levou o BNH a criar outras linhas
e credito destinadas ao financiamento de infra-es-
trutura e equipamentos comunitarios. Assim, ao lon-
go de sua existéncia o BNH empenhou-se em ofe-
recer recursos de empréstimo que viabilizassem o
esenvolvimento da politica habitacional, sempre



dentro do principio de manter os subsidios internos
ao sistema, entre agentes e programas de maior ca-
pacidade econdmica e rentabilidade e agentes e pro-
gramas de natureza social.

O exame da atuagdo do BNH no campo da
habitacdo popular pode ser analisado através de di-
ferentes periodos. O primeiro periodo, que pode ser
entendido como de implantagéo e consolidagéo do
SFH — de 1964 a 1972 — caracterizou-se na area
da habitacdo de baixa renda por um esforgco em au-
mentar a oferta de novas unidades habitacionais
através das Companhias de Habitacdo Popular -
COHABs. Apenas em carater excepcional poderia
ser financiada a construcdo de equipamentos comu-
nitarios ou infra-estrutura, ndo se admitindo o finan-
ciamento da aquisi¢cdo de terrenos nem a remune-
racdo dos custos administrativos dos agentes.

S6 em 1970 o BNH baixou uma resolugéo es-
tendendo aconcessdo de empréstimos para a aqui-
sicdo de terrenos, execucdo de obras de infra-
estrutura ou outras obras necessarias a implantagéo
e a integracdo de conjuntos residenciais na estrutu-
ra urbana. Na verdade, essa resolucao veio corrigir
uma falha existente, uma vez que as prefeituras mu-
nicipais e as concessionarias de servicos publicos
nem sempre podiam responsabilizar-se, diretamen-
te, pela execucao de tais equipamentos, resultando
em unidades habitacionais sem condi¢cdes de uso.

Nesse periodo, o BNH financiou cerca de 250
mil unidades habitacionais, através das COHABSs,
destinadas a populacdo de baixa renda. N&o obstan-
te, o déficit habitacional nessa faixa de renda conti-
nuou crescendo, ja que o explosivo crescimento de-
mografico das areas urbanas brasileiras deu-se, prin-
cipalmente, por fluxos de migrantes de baixa renda
com escassas possibilidades de inser¢gdo no merca-
do de trabalho urbano e sem alternativas de acesso
a uma moradia convencional. Desta forma, o pro-
blema da habitagédo social permanecia sem solugéo
definitiva.

Por outra parte, a experiéncia até entdo desen-
volvida demonstrou que qualquer programa habita-
cional destinado aos grupos de menor poder aqui-
sitivo tem que se inscrever, para ser viavel e eficaz,
em um contexto mais amplo, em que a habitagdo
é requisito essencial e de primeira importancia, mas,
ainda assim, insuficiente em si mesmo para garan-
tir uma efetiva promocéo social das populagdes ca-
rentes. Tal populacdo, normalmente, apresenta in-
dices muito baixos de educacédo, formacao profis-
sional, saude etc., resultando em um contingente de
desempregados ou subempregados, com dificulda-
des de cumprir pontualmente seus compromissos fi-
nanceiros com a aquisicao da casa prépria ou mes-
mo de arcar com a necessaria manutengao de sua
moradia.

Assim, aos usuarios dos conjuntos habitacio-
nais a oferta dos servicos urbanos basicos e a exe-
cucdo simultanea de programas de desenvolvimento
comuntario apareceram como componentes indis-
pensaveis ao planejamento habitacional para os gru-
pos de menor renda.

Este diagnéstico foi a base da formulagéo, em
janeiro de 1973, do Plano Nacional da Habitagdo Po-
pular - PLANHAP. Seu objetivo estratégico era eli-
minar em um decénio o déficit acumulado e asse-
gurar o atendimento da demanda adicional de ha-
bitagcdes para as familias urbanas com renda regu-
lar entre um e trés salarios minimos regionais. Para
tanto, no ambito do PLANHAP, criaram-se varios
instrumentos, a saber: o programa FINC de finan-
ciamento para urbanizagdo de conjuntos habitacio-
nais, o programa FINEC de financiamento de equi-
pamentos comunitarios, a participacdo do BNH em
programas de desenvolvimento comunitario, progra-
ma de assisténcia técnica as COHABSs, financiamen-
to dos custos relacionados a planejamento, fiscali-
zacdo e administragdo de conjuntos habitacionais,
programa de financiamento ao capital de giro das
COHABS, taxas de cobranga e administracao de cré-
ditos e de apoio comunitario, financiamento de aqui-
sicdo de terrenos para a construgdo de nucleos
habitacionais.

Em 1975, visando a reduzir as prestacdes de
amortizacdo dos financiamentos habitacionais, de-
cretou-se a concessao de beneficio fiscal aos adqui-
rentes de imdveis do SFH, outorgando-lhes um cré-
dito proporcional ao total de pagamentos efetuados
com a amortiza¢do do financiamento, no ano base
correspondente, dentro de limites maximos e mini-
mos que procuram beneficiar os mutuarios de ren-
da mais baixa.

Cumpre destacar ainda em 1975 o surgimen-
to do Programa de Financiamento de Lotes Urba-
nizados - PROFILURB - com o qual pretendeu o
BNH viabilizar uma solug¢ao habitacional para maior
contingente populacional que, por situar-se em ex-
tratos de renda mais baixa, ndo podia habilitar-se aos
financiamentos concedidos para aquisicdo de uma
unidade pronta.

A criacdo do PROFILURB assume um caré-
ter especial, ja que foi a primeira vez que o sistema
reconhecia formalmente as dificuldades de cumprir
seus objetivos dentro das limitagcdes econ6micas e
financeiras que se impunham.

Os fundamentos basicos da concepcdo do
programa incorporaram observacdes relativas ao
processo de ocupacgao do solo e ao comportamen-
to espontaneo da populacdo de baixa renda, entre
as quais destacam-se: a) a grande mobilidade gera-
da pela instabilidade de emprego; b) o processo de
morar das familias de baixa renda, regido principal-



mente por fatores de localizacéo e disponibilidade de
terras e em fungédo de suas necessidades e expec-
tativas de integra¢éo a economia urbana; c) a pro-
priedade da habitagdo nem sempre corresponde a
necessidade mais imediata dessa populagdo, visto
que, em alguns casos, familias com renda suficien-
te ndo se interessam por comprar a casa pronta e sim
o lote; d) os precos finais das 'habita¢des acabadas'
nem sempre s@o suportaveis por familias situadas
nos extratos inferiores de renda (o item edificacao
vem representando cada vez maior parcela nos pre-
¢os finais das unidades, restringindo assim a tais fa-
milias as possibilidades de acesso a habitacéo); e) os
grandes investimentos necessarios a execugado de
conjuntos habitacionais, em obras a cargo do poder
publico, nem sempre sdao compativeis com suas pos-
sibilidades e/ou prioridades, ocasionando elevado
custo social - que poderia ser minimizado pelo
aproveitamento de areas ociosas ou inadequada-
mente utilizadas; f) a redugdo do déficit habitacio-
nal requer solugdes alternativas a construcédo de ha-
bitacSes acabadas.

Na realidade o PROFILURB apresentava-se
como uma solugao dindmica em que o morador era
incorporado ao processo de producao das habita-
¢O'es e a0 equacionamento do seu proprio proble-
ma habitacional.

Em complementagdo ao Programa de Finan-
ciamento de Lotes Urbanizados, o BNH instituiu em
1977 o Programa de Financiamento da Aquisi¢édo de
Materiais de Construgdo - FICAM - para acons-
trucdo, melhoria e/ou recuperacdo de habitages,
permitindo a familia - que adquiriu um lote urbani-
zado pela COHAB ou tem um lote préprio — rece-
ber crédito para a compra de materiais a serem uti-
lizados na edificacdo ou ampliacdo de sua moradia.

Tal programa veio atender a uma larga faixa
do mercado habitacional, principalmente aquela lo-
calizada em loteamento periféricos, a qual, apesar
de possuir um lote adquirido com seus recursos pro-
prios, ndo dispunha de meios para construir a
moradia.

De 1977 a 1980 nenhum outro programa foi
criado ja que também esse periodo correspondeu a
um interregno de final e mudancas de governo. Ndo
obstante os resultados alcancados, a saber: cons-
trugcdo de mais de 2.000.000 de unidades no perio-
do de 1964/1978, implantacdo de saneamento ba-
sico em mais de dois mil municipios, conscientiza-
¢ao da populagdo para o habito de poupanga volun-
taria e abertura de linhas de financiamento para es-
tado e municipios, a problematica habitacional, es-
pecialmente a habitagdo popular, continuou desa-
fiando as intengbes e a imaginacdo das autoridades
responsaveis pelo seu equacionamento.

Muitas sdo as razdes para tal impasse, entre
outras, a) adimensao do déficit habitacional acumu-
lado antes da criagdo do BNH e do SHF; b) o pro-
cesso de urbanizacao brasileiro, concentrado/dese-
quilibrado e desigual, pressionando os recursos pu-
blicos em servicos urbanos basicos, disputando a
erra disponivel, gerando em face da escassez de re-
cursos, a niveis estadual e local, um déficit ndo s6

e habitagbes mas também de agua, transporte, es-
as desi9ualdades de renda pessoal e re-

9 e a crescente pobreza urbana inviabilizando
0s programas habitacionais por incapacidade dos
governos locais e de grande percentual da popula-
¢do do pais em arcar com os 6nus dessa urbaniza-
¢ao, d) o aumento acelerado dos custos da constru-
¢éo civil e dos precos de venda da habitacdo popu-
lar que ocorrem a ritmo bem superior ao dos sala-
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Na verdade, o PROMORAR representou um
novo enfoque para a problematica da habitagdo po-
pular, uma vez que suas premissas basicas foram:
a) promover a melhoria das condi¢ges de vida da po-
pulagdo de baixa renda que vive em assentamentos
de subabita¢des, integrando-a fisica e socialmente
as estruturas urbanas; b) essa integragdo pressupde
a manutencdo da populagdo nas areas onde se lo-
caliza, conservando inalteradas as estruturas sociais
e as relacdes de emprego existentes; c¢) resolver com
prioridade os problemas relativos a posse da terra e
de provisdo dos equipamentos e servigos urbanos,
aspectos nos quais a populacao de baixa renda é to-
talmente dependente dos poderes publicos; d) re-
cebendo o binbmio terral/infra-estrutura, a popula-
¢ao de baixa renda, por intermédio de pequenas mo-
dificac6es nos esquemas de financiamento ja exis-
tentes, tem condigBes de resolver o seu probema ha-
bitacional; €) somente através de uma participagéo
ampla e ativa no programa, a populagdo de baixa
renda se fixara nas areas recuperadas; f) consideran-
do as dimensdes do problema e a escassez dos re-
cursos disponiveis, € necessario rever os padrées ur-
banisticos e de servigcos urbanos vigentes, que, no
Brasil, frequentemente sdo meras copias de paises
mais adiantados, adequando-os a nossa realidade de
pais em desenvolvimento.

Definidas essas premissas basicas, estabele-
ceram-se as normas operacionais do PROMORAR,
através de uma resolucdo de diretoria do BNH, as
prioridades do programa, a estrutura administrativa
encarregada de sua gestdo e a estratégia a ser per-
seguida em sua implantagéo.

~ Ascondicdes de financiamento, dados os ob-
jetivos sociais do programa, foram excepcionais: ju-

ros (2% para os mutuérios finais), prazo de amorti-
zacdo (de 360 meses), antecipacédo do beneficio fis-
cal permitindo a reducdo de todas as prestagles
mensais, estimulo aos pequenos projetos através de
uma melhor remuneragéo aos agentes promotores,
taxa de administracao do BNH (1 %), eliminagdo do
Fundo de Compensacdo de Variagdo Salarial (até
300 UPC), percentual de financiamento (100%), in-
cluindo custos de elaboracédo de todos os projetos,
valor de financiamento méximo a ser transferido
as familias de 300 UPC, hoje equivalente a Cr$
873.279,00 (oitocentos e setenta e trés mil, duzen-
dos e setenta e nove cruzeiros) o que viabiliza um
comprometimento de renda com 0s pagamentos
mensais de amortizacdo de apenas 10% de renda fa-
miliar para as familias de um e meio salarios minimos.

As normas operacionais adotadas foram ex-
tremamente flexiveis, permitindo, inclusive, e quan-
do necessario, que o BNH atuasse em primeira linha.
Tal flexibilidade permite que sejam financiados obras
de infra-estrutura, equipamentos comunitarios, e tor-

na possivel a geragdo de terrenos através de aterro
de areas alagadas, diferentes alternativas habitacio-
nais; permite que se apoie projetos de grande porte
nas principais capitais e ares metropolitanas ou pe-
guenos projetos em cidades do interior; que se con-
ceda empréstimos a governos de estados ou muni-
cipios através dos mais diversos agentes financeiros,
por exemplo.

A estratégia inicial, quando do langamento do
PROMORAR, foi dar prioridade a recuperagdo dos
assentamentos localizados sobre palafitas em areas
alagadas ou inundaveis. Esse tratamento prioritario
decorreu dos seguintes fatores: a) tais assentamen-
tos apresentavam os mais baixos niveis de salubri-
dade, seguranca e higiene das habita¢gdes; b) tais
areas, que foram, via de regra, abandonadas no pro-
cesso normal de ocupagédo dao cidades litoraneas ou
ribeirinhas, hoje, com a expanséao acelerada desses
ndcleos, ocupam posicao privilegiada em relagdo ao
mercado de trabalho e de servigos; ¢) o saneamen-
to e a recuperagao dessas areas através do aterro hi-
draulico, além de resolver o problema das palafitas,
mantendo os favelados em seu local de moradia,
permite, pela geracdo de novos terrenos, abrigar ou-
tras familias de baixa renda, inscritas no Sistema Fi-
nanceiro de Habitacao; d) através de venda de ter-
renos remanescentes poderdo ser ressarcidos 0s in-
vestimentos realizados na recuperagdo da area, tor-
nando os projetos autofinanciaveis.

Na realidade, a perspectiva de desenvolver
grandes projetos, com impacto sobre as respectivas
areas urbanas, ao mesmo tempo em que se implan-
tava uma acgdo de cunho social, concorreu muito na-
turalmente para estimular o entusiasmo das autori-
dades em todos os niveis de governo. E assim o
PROMORAR nasceu sob a inspiragcéo de projetos de
grande porte, envolvendo uma multiplicidade de
agentes e exigindo investimentos vultosos.

N&o obstante, tais projetos demandavam um
prazo de maturagéo bastante longo e implicavam em
interveng8es muito drasticas no ambiente dos aglo-
merados selecionados, requerendo dessa forma um
trabalho lento de integracdo e aceitagcdo da comu-
nidade envolvida pela solugdo proposta.

Assim, com o objetivo de consagrar, junto aos
governos estaduais e municipais, a filosofia do PRO-
MORAR e permitir a obtengéo a curto prazo de uma
experiéncia diversificada em todo o pais, conseguiu-
se aprovar uma estratégia de, paralelamente, implan-
tar pequenos projetos, oferecendo uma estreita co-
laboragcdo com aqueles governos estaduais ou mu-
nicipais sensibilizados pela proposta do Ministério do
Interior, através do BNH. Houve, ainda, uma énfa-
se especial em procurar atuar nas capitais do Nor-
deste e cidades de porte médio da regido, conside-
radas locais de passagem da grande massa de mi-



grantes que se dirige as regides metropolitanas do
Rio de Janeiro e Sdo Paulo.

As expectativas foram superadas pela realida-
de: trés anos apos sua criagdo, o PROMORAR jé fi-
nanciou projetos no montante de
Cr$ 234.694.202.820,00 (duzentos e trinta e quatro
bilhGes, seiscentos e noventa e quatro milhfées du-
zentos e dois mil oitocentos e vinte cruzeiros), be-
neficiando cerca de 212.036 familias e gerando a pro-
ducéo de 167.883 unidades habitacionais.

A expressividade da atuacdo do PROMORAR
nao reside apenas nesses numeros, mas, também,
na extensao territorial que atingiu, na diversidade de
agentes engajados, no crescimento de demanda de
recursos, na aceitacao irrestrita dos governos esta-
duais, no entusiasmo de varios prefeitos, na colabo-
racdo da Pastoral de Favelas no Rio de Janeiro, no
entrosamento com a LBA e com o Projeto Rondon,
na agilizagdo do processo de transferéncia de terras
de dominio da Unido, no nimero de titulos de pro-
priedade ja outorgados, no trabalho junto com as as-
sociagbes de moradores, e, mais especialmente, no
bem-estar e na alegria manifestada pelas familias
beneficiadas.

A pouca experiéncia na implantagdo de pro-
jetos de urbanizagéo de favelas, no Brasil e no mun-
do, na escala e dimensdes que o PROMORAR pre-
tende, impde um trabalho de avaliacdo permanen-
te, no sentido de permitir o aperfeicoamento do pro-
prio programa.

A avaliacdo se faz necesséria para medir o
grau de satisfagdo dos usuarios e o alcance dos ob-
jetivos do programa, e, além disso, para permitir re-
direcionar prioridades, ajustar procedimentos e iden-
tificar pontos de estrangulamento no desenvolvi-
mento do programa.

Carecemos ainda de dados consistentes para
poder fazer afirmac¢des validas sobre uma ou outra
experiéncia, a ndo ser aquelas conclusées 6bvias a
que se pode chegar pelo acompanhamento e obser-
vagdes direta da realidade.

No entanto, temos certeza que o alcance ple-
no dos objetivos do Ministério do Interior com a po-
litica de urbanizagé@o dos aglomerados de subabita-
¢ao pressupde a canalizagdo de recursos adequados,
em montantes crescentes, compativeis com a de-
manda resultante da mobilizacdo dos governos es-
taduais e municipais em todo o pais, os quais dese-
jam arcar com suas responsabilidades frente as co-
munidades, mas necessitam de apoio financeiro do
governo federal, seja sob a forma de transferéncia
de recursos seja sob a forma de empréstimos.

Nesse sentido, a criacdo do Fundo de Inves-
timento Social — FINSOCIAL— pelo governo fede-

ral veio abrir novas perspectivas para o desenvolvi-
mento do PROMORAR. As possiveis mudancas que
poderdo gerar as aplicagdes dos recursos do FINSO-
CIAL na area de habitagdo certamente vao contri-
buir para viabilizar a extensédo dos beneficios do pro-
grama a custos sensivelmente menores as mais am-
plas camadas da populacdo de baixa renda.

Considerando as causas e as caracteristicas do
processo de formacdo dos aglomerados de subabi-
tagdes, constatamos que, para evitar-lhes o cresci-
mento em todo o pais, seriam indispensaveis, entre
outras, as seguintes medidas: a) alteracdo do padréo
de investimentos de capital — sejam publicos ou pri-
vados — o0s quais sao indutores da concentracao
espacial do emprego e, portanto, da populagdo em
poucas areas urbanas do pais; b) reducado das desi-
gualdades de renda regional e pessoal, geradoras de
desequilibrios no desenvolvimento urbano e regio-
nal do pais; c) alteragdo da legislacdo urbana vigen-
te de controle do uso do solo, a nivel de cada muni-
cipio e regido metropolitana; d) alteracao de legisla-
cao tiscal e tributéria sobre a propriedade de imdvel
rial Mirhd 0Sn D x f~ nte do imP°sto predial e territo-
rial urbano (IPTU) de responsabilidade dos governos
locais; €) redirecionamento de prioridades das poli-
ticas de investimento publico em infra-estrutura,
equipamentos e servigos urbanos; f) intervengao no
mercado de terras urbanas, garantindo estoque de
terrenos a precos compativeis com a habitacdo de

aixa renda, g) execucdo de um programa macigo
rin'd\e Ontos na ProduCéo de unidades habita-
cionais e respectiva infra-estrutura, a fim de respon-

er & demanda das familias de baixa renda que che-
gam as cidades.

A a[*.Pltude, abrangéncia, as implicacdes de
ordem politico-institucionais - ja que envolvem di-
versos niveis de governo - e as repercussdes da or-
dem economica, inclusive em nivel macro na eco-
nomia nacional, das medidas acima apontadas, ev°-

nnm'fm qguwv 3 vamos conviver algum tempo
nbanSn prol?le™as gerados pelo processo de urba-
tnHoM acelerada que enfrentamos em um contex-

produrivosSS6Z  recursos Para investimentos nao

viahill7arSSAr ighqUan10 Se estudam e se procuram

nrtmiraQ | 8 al°ngo prazos- as reformas eco-
da mhroVa h S6 urbanas necessarias a superagao
nfPSim I na' Cimpre desenvolver estratégias

Ha nsrp occo CUrt° Praz0' melhores condi¢c6es de vi-

nrnrnra . imenso contingente da populacdo que
procura se incorporar ao meio urbano.

Consideracdes finais

vpmo LX ? adaS as alternativas adotadas pelo go-
verno federal, através do BNH, para ampliar o aten-



dimento da populagédo de baixa renda, reportamo-
nos em seguida as nossas preocupacdes iniciais.

Em face do quadro urbano brasileiro, que se
apresenta atualmente como resultante do processo
de desenvolvimento politico, social e econdmico do
pais nas Ultimas décadas, qual a estratégia - ou es-
tratégias — que ajudara a equacionar os problemas
da habitacao popular?

Uma vez que a capacidade dos estados e mu-
nicipios de aumentarem a produgéo de conjuntos
habitacionais convencionais estar4 cada vez mais
restrita, poderemos concluir que a estratégia para
melhorar as condi¢c6es habitacionais da populagao
de baixa renda deve basear-se na experiéncia de ur-
banizacédo de favelas e loteamentos periféricos de-
senvolvida através de programas como o PROMO-
RAR, o PROFILURB e o FICAM.

Enumeramos a seguir 0s seus pontos basicos.

1 Dar prioridade aos investimentos em infra-
estrutura e outros equipamentos urbanos, bens pu-
blicos de consumo coletivo, que ndo podem, via de
regra, ser realizados individual ou isoladamente pe-
lo setor privado.

Visto que os investimentos na construgdo das
unidades habitacionais podem ser mais facilmente
enfrentados por iniciativa e esfor¢co préprio da po-
pulacdo de baixa renda, a viabilizagao de investimen-
tos em equipamentos urbanos complementares a
habitacdo — como é o caso dos programas acima
mencionados — pode contribuir em muito para ate-
nuar os efeitos do déficit habitacional do pais. Além
disso, tais investimentos também contribuirdo para
atenuar os efeitos da crise econdmica por que pas-
samos, ja que apresentam efeitos redistributivos da
renda real mais significativos que os investimentos
diretos em producao de habitacdes.

2. Buscar a otimizag&o dos investimentos pu-
blicos a fim de ampliar os beneficios sociais gerados
pelo capital aplicado. Tal otimizagédo pode ser alcan-
cada através da integracéo e coordenacao das inter-
vencdes planejadas pelo poder publico.

Dever-se-a procurar a integragdo e coordena-
¢ao das intervencdes do setor publico, uma vez que
economias de escala e de aglomeragdao podem via-
bilizar investimentos sociais e reduzir custos, tornan-
do também menor o prazo de maturagao dos pro-
jetos e antecipando-lhes os beneficios.

A forma mais econdmica e eficiente de inter-
vir em qualquer area urbana, especialmente se ocu-
pada, é integrando os investimentos em infra-estru-
tura, edifica¢des, aquisi¢cdo de 4reas etc. O tratamen-
to setorial das caréncias urbanas tem levado a solu-
¢des que exigem investimentos custosos para resol-
ver os problemas. Tentar solucionar o problema de

habitagdo de baixa renda isoladamente acarreta 6nus
adicionais para as prefeituras e concessionarias, a
margem de suas programacgdes de obras, e deman-
dam por isso um grande esfor¢co de negociacéo a fim
de ajustar as prioridades de cada agente. A integra-
¢do de investimentos exige, porém, elevado grau de
coordenacéo e deve ser perseguida desde o plane-
jamento, a programacao e a execug¢do das obras,
servigos e atividades necessarias.

A urbanizacao de aglomerados de subabita-
¢odes caracteriza-se por projetos integrados da lega-
lizacao da propriedade da terra, da implantacdo de
infra-estrutura, melhoria das habitac6es e oferta de
Servicos sociais, aproveitando essencialmente os in-
vestimentos ja aplicados na area seja pela propria po-
pulacéo seja pelo setor publico. Os aspectos legais
tém que ser abordados da mesma forma que os as-
pectos econdmicos, sociais e técnicos do aglome-
rado, para que seja adequadamente urbanizado.

3. Procurar reduzir os custos das obras e ser-
vicos a serem implantados. Esta reducéo devera ser
obtida quer pela adocao de padrdes de projeto com-
pativeis com a situacdo de escassez em que vive a
populagdo urbana, quer pelo ajustamento do ritmo
de obras aos fluxos de recursos disponiveis, quer pe-
la gestao eficiente e adequada dos projetos.

Vivemos em uma conjuntura que nos obriga
a repensar os padrdes de urbanizacgdo referentes ao
uso e ocupagao do solo e aos diversos equipamen-
tos e servigos urbanos exigidos pelas leis, normas e
regulamentos impostos pelas autoridades compe-
tentes em todos os niveis.

A adocéo de solugBes alternativas de baixo
custo, a adequagédo tecnoldgica, o aproveitamento
dos investimentos ja realizados, contribuirdo para a
reducdo dos custos de urbanizagdo, permitindo que
se ofereca melhores condi¢des de vida as mais am-
plas parcelas da populagéo.

Acabaram-se os tempos das obras de grande
escala, as solucdes dificeis, suntuarias e supérfluas,
0s projetos-impacto. Os tempos exigem criativida-
de no uso dos recursos e insumos disponiveis e a
aceitacdo das transformac6es e adaptacdes resultan-
tes da crise urbana que atravessamos.

As intervencdes urbanas que se devem plane-
jar se situam muito mais na linha da urbanizagdo dos
assentamentos existentes do que na construgcao de
novos conjuntos habitacionais para alojar a popula-
cao carente.

4. A mobilizagdo dos recursos privados é um
dos aspectos mais importantes de programas como
o PROMORAR, o PROFILURB eo FICAM, onde se
entende a habitagdo como um processo e ndo um
produto acabado.



A experiéncia demonstra que existem recur-
sos para investir na satisfagdo de necessidades con-
sideradas pela populacdo como essenciais a sua so-
brevivéncia no meio urbano, seja sob forma de ca-
pacidade de poupanca a ser canalizada adequada-
mente para o alcance dos objetivos prioritarios, se-
ja sob forma de méo-de-obra que pode ser aciona-
da nas comunidades empenhadas em resolver seus
problemas de moradia.

A mobilizagdo de tais recursos depende do
grau de participacdo da comunidade no projeto, a
qual pode oferecer consideravel contribuicdo para a
reducdo dos custos das obras e servicos e para a an-
tecipacao dos beneficios pretendidos.

No caso da moradia, a participagdo pode dar-
se diretamente através de processo de autoconstru-
¢do ou de mutirdo comunitario ou, indiretamente,
nas decisdes dos moradores relativas as intervengdes
planejadas para a sua vizinhanga.

Quanto a autoconstrucdo, a familia, ao invés
de receber um produto acabado, convencional, pa-
dronizado — que pode nao responder as suas ne-
cessidades ou aspiragdes -, é orientada no senti-
do-de ser parte ativa do processo de melhoria ou
construcdo de seu habitat.

Essa convocagao para que o usuario divida
responsabilidades com o fjoder publico na confor-
macdo de seu meio ambiente, nada mais é que a
aplicacao pratica, na area habitacional, da metodo-

logia do planejamento participativo, muito estuda-
da, discutida e recomendada pelos técnicos e rara-
mente operacionalizada no contexto brasileiro.

Ao exercitar-se a populagcdo de um lado e os
técnicos de governo de outro, nas praticas do pla-
nejamento participativo, poder-se-a abrir caminho
para estender tal experiéncia a discussao mais am-
pla em torno de problemas que interessam ao de-
senvolvimento urbano do municipio.

O poder publico dispde ainda de varios outros
instrumentos adequados para canalizar recursos pri-
vados, da populagdo ou do setor empresarial, para

enfrentar o problema da habitagdo de natureza
social.

Instrumentos legais, fiscais, tributarios e ad-
ministrativos que induzam o uso e a ocupacao do
solo de acordo com os objetivos de desenvolvimento
urbano do municipio e que facilitem o acesso e a fi-
xacao da populagdo carente em areas urbanizadas
adequadamente localizadas. Através da adocao se-
gura de tais mecanismos de sua competéncia, 0s es-
tados e municipios estardo atuando, de forma sig-
nificativa, para atenuar as conseqiiéncias indeseja-
veis do crescimento urbano desordenado do pais,
no ambito de seus territdrios.

Neste sentido, administrar e planejar o seu de-
senvolvimento urbano é uma das contribui¢des mais
importantes que os governos locais podem oferecer
aviabilizagdo da politica do governo federal voltada
para a habitagdo popular.
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Sobre a guestao do tiansporte

publico

Pontos béasicos para abordar a questdo do
transporte urbano no Brasil sdo o crescimento atual
e projetado na populacao urbana e a estrutura ad-
ministrativa e institucional que rege sua oferta aos
usuarios em nossas cidades de maior porte.

Assim, o pressuposto basico desta analise é
o de que a questdo urbana no pais decorre nao ape-
nas do crescimento demografico e do inchamento
urbano, mas, fundamentalmente, da auséncia de
mecanismos politico-administrativos adequados a
sua natureza. Cumpre, portanto, rever aquilo que
tange ao relacionamento intergovernamental, isto &,
entre estado, municipio e Unido; entre poder publi-
CcOo e usuario, ou na relagdo entre diferentes setores
de investimentos, ou seja, habitagdo, saneamento
e transporte publico.

Nesse sentido, analisa-se o transporte urbano
como um exemplo a refletir o hiato que se observa
entre as peculiaridades da urbanizacéo brasileira e as
estruturas politico-administrativas, técnicas e ope-
racionais, que carecem de diversos aprimoramentos.

Inicialmente, é necessério considerar o perfil
da estrutura e da rede urbana brasileira. Como cres-
ce, qual o tamanho de suas cidades e como influem
esses fatores na politica de transporte urbano? Com
as altas taxas anuais de crescimento observadas nas
décadas de 1960 e 1970, o Brasil chegard a uma po-
pulagdo entre 115 a 120 milhdes de habitantes ja no
proximo ano de 2000. O valor final dependera ape-
nas da maior ou menor taxa anual de crescimento,
ou seja, da seriedade com que a sociedade brasilei-
ra — e ndo apenas o setor publico — trate da ques-
tdo demografica, do crescimento familiar e da ques-

tdo de ocupacdo territorial." Isso significa que,
atualmente, 80,5 milhdes de brasileiros moram em
cidades (67% da populacao total), prevendo-se que
serao 140 milh6es dentro de dezoito anos (80% do
total).

Para efeito de transportes urbanos mais im-
portante ainda é estabelecer a distribuicao dessa po-
pulagdo por tamanho de cidades, visto ser a grande
cidade o po6lo em que se agravam as exigéncias de
deslocamentos urbanos e onde se encontram os cor-
redores de transporte urbano com grandes movi-
mentos pendulares. Existe, portanto, uma relacao di-
retamente proporcional entre o tamanho da cidade
e acomplexidade do modo de transporte a ser ofe-
recido a populagdo, sendo este o metrd, o trem de
suburbio, o metrd leve ou bonde, o 6nibus ou tro-
lebus, simples e articulado, e tudo o mais — lota-
¢do, taxis, pedestre, bicicleta, elevador, plano
inclinado.

Além do aspecto quantitativo, vale ressalvar
as disparidades qualitativas observadas intrametro-
pole. Esse constraste na qualidade de vida levou o
prefeito Olavo Setubal a ilustrar a situacao dizendo
que "Suica e Biafra convivem na Grande Sdo Pau-
lo". Mutatis mutandis, isso também ocorre com a
oferta dos transportes urbanos e associa-se a mo-
dalidade em tecnologia do transporte oferecido, on-
de tanto Sao Paulo como o Rio de Janeiro apresen-
tam néo s6 os corredores com as maiores deman-
das, mas também as maiores disparidades intrame-
trépole na qualidade de servi¢o ofertado. Compare-
se, como exemplo, os servigcos do novo metrd com
aqueles dos velhos 6nibus e dos trens de subdarbios.



Como conseqiiéncia, a definicao tecnologica
€ questdo basica nos transportes urbanos. Em qual-
quer situacao deve haver compatibilizagdo da atual
escassez de recursos com as exigéncias dos usua-
rios e com o potencial do parque industrial brasilei-
ro — hoje assolado pela falta de solicitagbes. Dado
gue os custos por quildmetro crescem exponencial-
mente, conforme passamos de uma modalidade ou
tecnologia de transportes para outra, cabe verificar
a aplicacéo especifica de cada sistema quanto aca-
pacidade, as condi¢des de oferta e ao custo em ca-
da situagao, em cada corredor e no sistema total de
cada metrépole ou cidade.

Nesse sentido, vale mencionar o custo por
quildmetro de cada modal, o qual oscila de US$ 80,0
milhdes, para o metrd; US$ 13,0 milhGes, para trens
de suburbios; US$ 10,0 milhdes, para pré-metrd e
US$ 1,3 milhdo até US$ 5,6 milhdes, para os corre-
dores para 6nibus. Neste ultimo, os valores nao in-
cluem os veiculos, seja 6nibus diesel simples (US$
56 mil/unidade), articulados (US$ 98 mil/unidade),
trolebus simples (US$ 110 mil/unidade) ou articula-
do (US$ 154 mil/unidade). (US$ 1,00 = Cr$ 270,00)

Essa extraordinaria diferenca nos custos, ab-
solutos e relativos, e as areas de superposi¢do por
modo de transporte, associados a necessidade de
evitar uma diversidade modal inadequada e minimi-
zar as disparidades regionais no pals, levaram o go-
verno federal a criar a EBTU — Empresa Brasileira
dos Transportes Urbanos, érgdo do Ministério dos
Transportes.2

O porqué da EBTU

(0] quadro institucional das areas dos transpor-

tes urbanos foi transformado a partir de 1976, com
a criacdo da Empresa Brasileira dos Transportes Ur-
banos pela lei n? 6.261, de 14 de novembro de 1975,
art. 5? Apoiada financeiramente no Fundo Nacional
de Apoio ao Desenvolvimento Urbano, por meio da
subconta Fundo de Desenvolvimento dos Transpor-
tes Urbanos (EDTU/FNDU), a FBTU passou a de-
senvolver um amplo programa de investimentos e
a estruturar o sistema nacional dos transportes ur-
banos. Este ultimo componente, que é fundamen-
tal para uma melhor oferta ao usuario dos transpor-
tes urbanos, tem sido o mais dificil de alcancar. Des-
sa forma, buscou-se compatibilizar a implantagao
desse novo sistema administrativo com uma progra-
magado que maximizasse a utilizacdo dos recursos
técnicos, humanos, tecnoldgicos e financeiros
disponiveis.

Em seis anos, varias etapas

As fungBes da EBTU na implantagéo da poli-

tica nacional dos transportes urbanos guardam ana-
logia com as do BNFI na area da habitagcédo e sanea-
mento, e da CNPU, hoje CNDU, quanto a politica
nacional de desenvolvimento urbano. A EBTU d&a
continuidade aos trabalhos alcancados localmente
pelo Metrd de S&o Paulo; pelo IPPUC, em Curitiba;
ou pelo GEIPOT, em Porto Alegre e outras cidades,
para mencionar alguns exemplos.

Desde sua criacdo até o presente, a EBTU vi-
veu diversos ciclos, dentro das diretrizes que lhe re-
gem a acao. Embora tenha sido uma constante a
preocupacao bésica de apoiar a melhoria da quali-
dade do transporte urbano oferecido, observa-se que

houve etapas diferenciadas no uso dos recursos
disponiveis.

Conforme sintetizado na aplicagdo por progra-
ma dos recursos or¢gamentarios disponiveis (Gréfi-
co 1), verifica-se que, entre os fatores que influen-
ciaram essas etapas, se destacam:

Etapa | — Aplicagdo de recursos em transpor-
te urbano obedece as metas da politica urbana es-
tabelecidas no Il PND, visando a desconcentracao
e fixando o apoio preferencial as regiées metropoli-
tanas, capitais e cidades de porte médio e a execu-

¢ao dos metrés do Rio de Janeiro e de Sao Paulo
(1976/79).

Etapa Il — Paulatinamente, a crise energéti-
ca leva a revisdo das prioridades, concentrando-se
0s investimentos viarios nas grandes metropoles e
em programas mais complexos de transporte (me-
trd, trolebus e, mais tarde, trens de suburbio) e de
sinalizagdo (SEMCO em S&o Paulo).

Etapa Ill — A crise energética, soma-se a in-
flagdo: recursos relativamente menores séo aplica-
dos na concluséo de projetos inacabados, em espe-
cial terminais, corredores urbanos e metré do Rio de
Janeiro. Posteriormente, inclui-se a abertura politi-
ca, que induz projetos que atendam as massas po-
pulacionais mais carentes, reforcando-se os corre-
dores em regides metropolitanas e os trens de su-
burbio, tanto aqueles que se encontram em opera-
¢do (Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Salvador e Fortale-
za) COmo 0s novos projetos em execucgdo (Porto Ale-
gre, Belo Florizonte e Recife).

, Dessa forma, as etapas se sucedem nesse pe-
riodo de seis anos, sem que jamais ocorra a descon-
tmuidade de projetos em execucao. Paralelamente,
'elaboram-se novos projetos pelo GEIPOT e desen-
volvem-se programas de treinamento de recursos
humanos, de pesquisa e de investigagéo tecnolégi-
ca, cujos resultados praticos (6nibus Padron, sema-
foros) permitiram fortalecer a criatividade, a capa-
cidade técnica e a melhor oferta de bens do empre-
sario brasileiro ao usuério.



Da dialética do realizado as novas
exigéncias

Dialeticamente, do modo previsivel, o que foi
realizado ndo s6 gerou um know-how — que per-
mitiu aprimorar as metodologias e procedimentos
utilizados — mas também passou a exigir novas so-
wcdes, tendo em vista o surgimento de novos pro-
blemas. Como sempre acontece, a alteracdo de uma
certa realidade gera uma nova realidade, que é qua-
litativamente diferente da anterior e, por isso, pas-

sa a exigir novos padrdes de comportamento e no-
vos tipos de solucdes.

Como exemplo, a implantacdo dos corredo-
res para 6nibus operando em comboios passou a
exigir dos organismos locais, dos técnicos e consul-
tores federais e da prépria populagdo usuaria, uma
serie de iniciativas, de mudangas no comportamen-
to, de novas metodologias e de procedimentos e de
analise que nem sequer haviam sido imaginadas na
rase de planejamento da obra da operacéo.

Mais ainda: os resultados praticos alcancados
em alguns projetos ultrapassaram o previsto na lite-
ratura nacional ou estrangeira: o corredor Farrapos,
com fluxos de 9 mil passageiros/hora pico, utiliza o
onibus simples em comboio. Para essa demanda, a
literatura prevé a utilizagcdo do bonde — que é, no
minimo, 20,4% mais dispendioso.3

Complementarmente, os transportes urbanos
nas grandes metropoles recebem, hoje, as influén-
cias nascentes do processo de abertura politica im-
plantado no pais. Nesse aspecto, ndo se trata ape-
nas de haver vencido este ou aquele partido — vis-
to ndo mais tratar-se de posi¢do versus oposicdes
— em tal ou qual cidade, mas, principalmente, de
responder as novas expectativas da comunidade e
oe grupos técnicos e politicos de participagdo no
Processo decisério local.

Em conseqliéncia, havera saudavel competi-
¢ao entre administradores estaduais e municipais na
busca de melhores resultados. Para isso, além das
caracteristicas animadoras desse novo periodo,

ever-se-a levar em consideracao a acelerada urba-
nizac&o e a inapropriada estrutura intergovernamen-
| envolve o transporte urbano no pais.

Os resultados fisicos alcancados
e respectivas consequéncias

Na avaliagcdo de resultados obtidos, as areas
ecnicas tendem sempre a utilizacao de indicadores
Quantitativos, nem sempre os mais adequados. Is-
so porque avaliar a criagdo de uma nova 'mentali-
dade , ou medir transformac¢des administrativas-ins-
titucionais, resulta sempre em infindaveis discussfes

de cunho qualitativo, em que despontam opinides,
experiéncias e ideologias pessoais. O mesmo ocor-
re em relac@o aos transportes urbanos, pois, apesar
do carater técnico e fisico da operagdo, surgem
questdes tedricas a desnudar expectativas, vivén-
cias, formac6es intelectuais, uso pessoal e 0 modo
como cada um enfoca o transporte urbano — inclu-
sive quanto ao usuario, freqiientemente esquecido
nessa discussdo. Dessa forma, cabe inicialmente
perquirir quais os resultados alcangados pela EBTU,
pequena empresa publica sediada em Brasilia, que
coordena a aplicagcao anual de recursos estimados
em um bilhdo de dolares, aplicados em aproxima-
damente 2 mil projetos, em metrépoles e cidades de
diversos portes, e em diversos sistemas modais. Sua
acao recai em:

— trens de sublrbio: uma primeira fase, de
85km, sendo implantada em Porto Alegre, Belo Ho-
rizonte e Recife a um custo médio de US$ 11,5 a
15,0 milhdes/quildbmetros, o que permitira o trans-
porte e 1 milhao de passageiros/dia em 1986;

— metrds do Rio de Janeiro (37km) e de Séo
Paulo (42km), concluidos os 79km das linhas basi-
cas, que permitirdo transportar 2 milhdes de passa-
geiros/dia em 1984;

— trolebus: programa implantado nas cidades
que ja tém uma rede basica, e com 346km conclui-
dos nesses Ultimos cinco anos, atransportar 289 mil
passageiros/dia. Esse programa mereceria atengéo
mais especial, ndo fora o fato de que os investimen-
tos por passageiros séo bem maiores, e 0s recursos,
escassos;4

— infra-estrutura fisica: recebeu a maior par-
cela dos investimentos nos anos iniciais. A prioridade
aos corredores para dnibus permitiu a construcdo de
313km de vias;

— pavimentacéo de vias alimentadoras (PRO-
PAV): foram pavimentados 464km, entre 1976 e
1981, destinados a atender as popula¢gdes de menor
renda residentes nos bairros pobres das cidades;

— outros programas: treinamento de recur-
sos humanos, sinalizagdo, hidroviario e pesquisa tec-
noldgica, entre outros que também alcancaram re-
sultados bastante significativos.

Observados os resultados fisicos j& alcancados
em diferentes etapas, chegamos atualmente a uma
nova fase que se caracteriza pela necessidade de for-
tes transformacgdes qualitativas nas estruturas poli-
tico-administrativas locais e no relacionamento inter-
governamental dos poderes municipal, estadual —
inclusive metropolitano — e federal. Isso porque a
reduzida capacidade técnica, financeira e adminis-
trativa das municipalidades e a desarticulacdo dos
agentes e organismos publicos e privados em nos-
sas cidades, tanto da area federal (RFFSA, ou Em-



presa e Consoércios de Trens Metropolitanos)5, co-
mo da area estadual (metrds, barcas, transito, poli-
cia militar, empresas publicas de terminais e de 6ni-
bus) ou de municipios (empresas de 6nibus, termi-
nais, pavimentacao, sinalizagdo, construgéo de cor-
redores, horario e frequéncia dos veiculos, etc.), im-
pedem uma real melhoria dos servigos que estédo
sendo prestados. Eaprimorar, transformar e integrar
esses servicos sdo metas que devem ser alcancadas,
ainda que apenas para otimizar 0s escassos recur-
sos disponiveis, tanto humanos como financeiros.
Nesse sentido, cabe observar que essas disfuncdes
— que se evidenciam mais em decorréncia dos pro-
prios sucessos alcangados em diferentes cidades em
projetos do programa de transportes urbanos no
Brasil — s&@o observadas também nos setores de ha-
bitagdo e saneamento e no desenvolvimento urba-
no em geral.

Por essas razfes, e prevendo-se que a tarifa
dos transportes urbanos ndo sera subsidiada pela
Unido, é possivel elaborar listagem bastante espe-
cifica dos tépicos que irdo afetar mais profundamen-
te no afuturo a politica de transportes urbanos no
Brasil.

Caminhos para o transporte urbano

O caminho percorrido nos ultimos seis anos
partiu de alguns pressupostos, que colocavam a des-
coberto a necessidade de serem adotadas novas me-
didas, com vistas a obter melhor transporte urbano.
Como complementag&o aos bons resultados ja atin-
gidos, cabe lembrar, porém, alguns itens de natu-
reza qualitativa em que metas permaneceram por al-
cancar: a) os corredores urbanos e as medidas de
racionalizagdo previstas em 1976 e 1979 carecem de
revisao, e diversos programas e recomendacdes nao
ofereceram os resultados esperados, em especial
guanto ao aspecto tarifario; b) os convénios que es-
tabeleciam a aplicagdo conjunta de recursos fede-
rais, estaduais e municipais e que previam, comple-
mentarmente, a adogdo de um conjunto de medi-
das administrativas, ndao foram integralmente exe-
cutados pelos 6rgéos locais; c) a otimizagao dos in-
vestimentos em trolebus, metrés, trens e hidrovias
deixou de ser alcancada, em virtude da auséncia de
medidas administrativas e operacionais complemen-
tares.

Em resumo, as medidas administrativas de
adocdo pelos organismos locais ndo foram integral-
mente realizadas, o que demonstra que a estratégia
de induzir o aperfeicoamento institucional pela vin-
culagéo a liberacédo de recursos federais frustra as ex-
pectativas. Assim, essa orientacdo, presente nas ati-
tudes do poder central durante 1968/1982, deve ser

alterada, merecendo estudos especiais dentro das re-
lagBes intergovernamentais no pais.

Como exemplo marcante, observe-se que al-
guns insucessos em projetos de corredores onde
transitam linhas metropolitanas intermunicipais de-
correram da auséncia de melhor articulagédo entre os
organismos municipais e o 6rgdo estadual conce-
dente. Tais dificuldades ganharam dimensao em fa-
ce das proprias melhorias operacionais realizadas
nesses corredores, paradoxo que ainda perdura in-
sollvel. Dada a nova textura politica que o pais as-
sumiu apdés novembro de 1982, esse tipo de proble-
ma tende, em breve, a ampliar-se e a assumir tona-

lidades diversas daquelas que se observa atual-
mente.

Por isso vem a propoésito questionar sobre a
funcéo prépria de cada nivel de governo, se preten-
dermos realmente melhorar o transporte urbano ou
mesmo a habitagdo, o saneamento e o crescimen-
to das cidades brasileiras.

A acéo intergovernamental

Para uma rapida especulagado sobre os rumos
de uma articulagao intergovernamental, deve-se ob-
servar, inicialmente, que as dificuldades basicas para
oferecer um melhor transporte urbano ao povo bra-
sileiro estdo muito mais no software — na adminis-
tracao, no fazimento em nivel local — do que nos
grandes investimentos de hardware ou na implan-
tacdo de grandes planos nacionais.

Sob esse enfoque, observa-se que o governo
federal ndo dispGe de quadros técnicos e adminis-
trativos assentados nas principais regiées metropo-
litanas, capazes de servir de nacleos para os traba-
Ihos de articulagdo com os poderes locais. Sabendo-
se também que a escassez de recurso, por um la-
do, e atextura politica, por outro, ndo permitirdo im-
plantar um amplo sistema operacional federal/esta-
dual/municipal atuando sobre as areas locais, per-
gunta-se: como estabelecer um sistema intergover-
namental, articulando os diferentes niveis de gover-
no e os sistemas modais existentes?

Inicialmente, destaque-se que a lideranca de
acdo estd com os organismos estaduais, metropoli-
tanos e municipais, com pouca chance de ingerén-
cia federal dentro dos atuais primados legais e insti-
tucionais. Conseqlientemente, havera uma possivel
competicao entre administrdores e politicos de di-
ferentes estados, tendo em vista a afirmacédo de
quem consegue alcancar melhores resultados; e,
nesse aspecto, podera definir-se uma primeira res-
ponsabilidade para os governantes de estado: ven-
cer acompeticao de eficiéncia e eficacia administra-
tiva e politica nesse setor.

Em decorréncia, cabe estabelecer os setores
em que a area federal podera efetivamente patrtici-
par e colaborar. Além dos projetos em realizagdo por



orgaos federais, compete-lhe saber o que esta acon-
tccendo em nivel local. Para isso, ja se encontra ela-
borado um sistema padrao, bastante simplificado,
de acompanhamento da capacidade e das caracte-
risticas de operacao dos sistemas de transportes ur-
banos no pais — o SITURB. Sua implantagéo inte-
ressa a qualquer estado ou muncipio que deseje
aperfeicoar o sistema de transportes urbanos, inde-
pendente de qualquer motivagdo complementar, as-
sim como interessa também a Unido, e em especial
ao Ministério dos Transportes por intermédio da

Em segundo lugar, a Unido, deixando de la-
do algumas reservas que existem nos organismos
modais, poderd tratar de promover a integragéo en-
tre os seus sistemas de transportes rodoviarios e fer-
roviarios e os organismos locais. Nesse sentido, de-
vem ser aparadas arestas junto as administracdes de
grandes terminais interurbanos, de trens de subur-
bio e de metrds (onde a Unido é acionista minorita-
rio). articulando-os aos servigos de trolebus, barcas,
6nibus metropolitanos e locais, entre outros. Pode-
se especular, inclusive, sobre os efeitos positivos e
negativos resultantes da criagdo de duas empresas
distintas da RFFSA, destinadas ao transporte de
passageiros urbanos e de cargas, respectivamente.

Finalmente, a Unido podera langar um quadro
juridico mais moderno e atualizado, compativel com
o atual estagio do desenvolvimento urbano e politi-
co. Visando a esses objetivos, poder-se-a aprimorar
0s projetos ja elaborados e disponiveis no setor pri-
vado; no Executivo Federal, junto ao Ministério dos
Transportes; ou no préprio Legislativo, junto a Ca-
mara dos Deputados.

Adotando esse conjunto de medidas, que irdo
complementar os programas de investimentos ora
em execugao, podera a Unido colaborar no escalar
de mais de um degrau na oferta de melhores servi-
¢os as populacfes urbanas.

Quanto aos estados e municipios, suas admi-
nistragdes buscarao um papel proprio e peculiar,
compativel com a expectativa da populgéo e de seus
lideres e com seus potenciais humanos e financei-
ros. Alguns pontos especificos deverao, todavia, ba-
nzar suas opgdes:

a) arecessdo mundial e a reducéo, no Brasil,

dos investimentos publicos nos trés niveis de qover-
no;

b) a ma distribuicdo da renda nacional, con-
tribuindo para que alta percentagem da renda fami-
liar das popula¢gdes mais pobres seja absorvida com
o transporte urbano;

c) o forte comprometimento dos recursos fe-
derais, canalizados pela EBTU, em programas de

trens de sublrbio e conclusdo dos metrdés do Rio e
Sao Paulo; em obras e corredores para 6nibus e em
projetos em aglomerados urbanos;

d) a conclusao de obras complementares de
corredores urbanos metropolitanos e suas melhorias
operacionais, visto que, apesar de os componentes
fisicos estarem ultimados, estes ndo alcangaram um
desejavel nivel 'cinco estrelas’;

e) a funcao prioritaria do transporte por 6ni-
bus, pelo qual flui a maioria absoluta dos usuarios;
seu aprimoramento depende, fundamentalmente,
do poder publico como agente outorgante e fiscali-
zador; e do setor privado, como operador, sob con-
cessdo do 6rgao local (municipio ou do estado).
Poder-se-a, também, institucionalizar a participacao
do usuario, personagem muitas vezes esquecido;

f) o grave problema tarifario gerado pela bai-
xa densidade populacional das periferias brasileiras
e a dispersdo dos nucleos habitacionais, que geram
baixos ipk (indice de passageiros por quildmetros),
dada as grandes distancias a serem percorridas e a
presenca de passageiros apenas nas horas de pico.

Em conclusdo, é pertinente lembrar que o
transporte urbano deixou de ser atualmente aquele
problema dramatico, indicado como prioritario pe-
las populagbes urbanas nas pesquisas de opinido pu-
blica no primeiro qliinqiiénio dos anos setenta. Con-
tudo, apesar do que foi realizado, muito ha que fa-
zer: cabe evoluir de um enfoque fisico (hardware) pa-
ra um enfoque operacional e urbanistico (software),
onde é necessario conferir maior énfase a engenharia
de operacgdes de transito, a administracdo, a fiscali-
zacgao, ao treinamento de pessoal e a reducéao rela-
tiva nos custos.

Eis ai o proximo degrau a ser vencido, que se
situara no interior de uma textura politica diversifi-
cada e cada dia mais rica de matizes locais e comu-
nitarios, mas € justamente na perspectiva desses em-
preendimentos que podemos vislumbrar grandes
oportunidades para inovagao tecnoldgica e criativi-
dade das administracdes locais.

Notas

1. Para projegdes quantitativas e servicos urbanos, veja-se recente
artigo: ALBUQUERQUE, Roberto Cavalcanti. Habitagdo e desen-
volvimento urbano no Brasil. Revista do Servigco Publico. Brasilia
110(2): 41-52, abr./jun. 1982.

2. Ver Exposi¢ao de Motivos n? 10, de 10 de setembro de 1975.

3. Este nimero é conservador e resulta de estudo preparado pa-
ra Salvador, em 1979, pela EBTU/GEIPOT/CONDER/Prefeitura
Municipal de Salvador.

4. O programa de trolebus tem sido objeto de constantes deba-
tes na imprensa. Deve-se ressaltar que a discricdo com que se com-
porta o setor publico na discussdo dessa matéria impede o reco-
nhecimento do esfor¢o despendido para manter ativo o parque



industrial produtor da trolebus - embora um veiculo diesel para
110 passageiros (PROPA/) custe Cr$ 19,0 milhdes e um trolebus
para 110 passageiros custe Cr$ 28,0 milhdes (precos de jan/83).

5. A prioridade que os orgamentos da EBTU e da RFFSA conce-
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dem a execugédo dos trens de suburbio do Rio de Janeiro, Reci-
fe, Belo Horizonte, Salvador e Porto Alegre resulta da politica fe-
deral de internalizar recursos externos, gerando empregos no pais,
e isso ir4 gerar novas exigéncias administrativas e de integracéo
operacional em cada uma dessas metropoles.
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Para onde val 0 nosso transporte

coletivo?

O problema dos deslocamentos
urbanos

Mesmo antes do inicio da crise do petréleo,
em 1973, os transportes coletivos eram considera-
dos®, nos meios técnicos principalmente, melhor so-
lugdo do que o transporte privado, para o problema
dos deslocamentos urbanos de pessoas.

Com efeito, além de energeticamente mais efi-
ciente, os transportes coletivos consomem muito
menos espaco que os automdveis. Eo espaco nas
cidades, sobretudo nas areas centrais das grandes
cidades, é um bem extremamente escasso e valio-
so. Como seu uso &, em geral, livre de qualquer ta-
xacgdo especifica, a grande demanda acaba provo-
cando congestionamentos que, por sua vez, acar-
retam enormes custos sociais e desperdicio de
combustivel.

Estes fatos ja eram reconhecidos nas conclu-
s@es do 10 Congresso de Transito da Cidade de Sao
Paulo, realizado em junho de 1949. Recomendava-
se que, no transito de veiculos em geral, a circula-
¢do de veiculos de transporte coletivo tenha prefe-
réncia sobre os demais". A Comissado de Estaciona-
mento daquele congresso fazia a mesma recomen-
dacao "tendo em vista a maior soma de servigos que
los veiculos de transporte coletivo] prestam a
comunidade".

Desde aquela época, as vantagens reconhe-
cidas do transporte coletivo sobre o particular so-
mente tiveram motivos de acentuar-se:

Em primeiro lugar, pela concentracdo da po-

pulagdo em zonas urbanas, propiciando uma disputa
acirrada pelo espaco, tanto por aqueles destinados
a abrigar atividades como pelos destinados a

circulagao.

Até meados dos anos 1960 éramos um pais ru-
ral — menos da metade da populacdo habitava zo-
nas urbanas. Cerca de 15 anos depois 0 censo de
1980ja indicava a populagdo urbana corresponden-
do a mais de 2/3 da total. Na ultima década, enquan-
to a populagéo rural experimentou um decréscimo
(-68%), a urbana aumentou em 55%. Quase 1/3 de
toda a populacdo concentra-se em apenas 9 aglo-
merados urbanos: as regides metropolitanas (tabe-
la 1).

Tabela | — Populagao brasileira urbana e rural

(em milhares de hab.)

Populagdo urbana 1979 1980

* Regifes metropolitanas 22.344 24% 32.940 28%
* Demais cidades 29.741 32% 47.539 40%

Subtotal 52.085 56% 80.479 68%
Populagéo rural 41.054 44% "38.620 32%
Total 93.139 100% 119.099 100%
Fonte: IBGE

Essa concentragdo torna ainda mais grave o
problema, pois os conflitos da circulagdo urbana ten-
dem acrescer mais que proporcionalmente ao tama-
nho da cidade.

Em segundo lugar, pelo violento crescimento
verificado na frota de veiculos, mais especificamente
de automoveis (que correspondem a 75% da frota



total). Aparentemente a propriedade de veiculos nao
tem sido seriamente afetada nos Ultimos anos pela
crise de combustiveis. No periodo de 1974/1981 o
nimero de carros por habitantes aumentou em
150%.

Tabela 2 — Evolugao da frota nacional de veiculos
Periodo 1974/ 1981

Populagéo Frota
Ano - iihges/hab. mil veiculos hab./veiculo
1974 102,8 4.243 242
1975 105.3 5487 19,2
1976 107,9 6.641 16.2
1977 1106 7.657 144
1978 1134 8.961 127
1979 1162 9.710 12,0
1980 1191 10.767 110
1981 1221 11.604 10,5

Fonte: Serpro-Cad.TRU, Suma Econdmica set./82

Um periodo de economia instavel, na medida
gue diminua a disponibilidade para investimentos
tanto na aquisicdo como na manutencao de veicu-
los, podera reduzir esse ritmo. Tao logo se estabili-
ze a economia, 0 que se pode esperar sem davida
€ uma retomada dos indices de crescimento. A re-
lagdo constatada entre o PIB per capita e a proprie-
dade de carros esta indicada na figura 1

Em terceiro lugar, o transporte coletivo se tor-
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na ainda mais vantajoso sobre o particular mais re-
centemente, pela crise do petroleo. Neste caso, a
ineficiéncia energética do automovel se amplia pe-
los congestionamentos provocados por sua inefica-
cia no uso do espago.

O problema com que nos defrontamos é que,
apesar de todas essas evidéncias - e em alguns ca-
sos por causa delas — esta comprovado que, ao lon-
go do tempo, os transportes coletivos tém sido re-
legados ao quase abandono e conseqlientemente
perderam terreno para o automovel.

Que evolucéo se pode esperar
na demanda?

Se nenhum esforco adicional for realizado, o
que se pode esperar € um declinio em futuro proxi-
mo na utilizacdo dos transportes coletivos. O exem-
plo mais tipico é o dos Estados Unidos que, tendo
atingido em 1945 cerca de 19 bilh6es de viagens por
transporte coletivo, viram esse valor ser reduzido,
apesar do aumento populacional, para menos de 1/3
(cerca de 6 bilhdes de viagens) na década de 1970.
Somente nos ultimos anos estd se notando uma li-
geira tendéncia ao crescimentol, fruto de um gigan-
tesco esforgo do governo federal desde o inicio dos
anos 70 com a criagdo da UMTA (Urban Mass
Transportation Administration), que passou a finan-
ciar e subsidiar os investimentos nessa area. As sub-
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Fonte: Boyliss (Ref. 7 pag. 328)
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FIG. 1- TAXAS NACIONAIS DE PROPRIEDADE DE CARROS x PIB PER CAPITA



vencles federais passaram de 12 milhdes de ddéla
res em 1968 para 2.037 milhdes de ddlares dez anos
mais tarde.2 A partir de 1974 a UMTA passou a sub-
sidiar também os déficits operacionais.

Um circulo vicioso se estabeleceu, represen-
tado pela reducao da demanda, consequente redu-
¢ao das receitas, provocando aumento das tarifas
que, por sua vez, acarretam em nova redugdo da
demanda.

A conseqiiéncia da inten/encdo macica do go-
verno no setor, a fim de quebrar esse circulo vicio-
so acabou resultando no quase total alijamento do
setor privado da area de transportes coletivos
urbanos.

A solucao caracteristica adotada, principal-
mente nas cidades maiores, foi a da criagdo de em-
presas publicas regionais de transportes coletivos,
que absorveram 0s servigos existentes.

Da mesma forma na Gra-Bretanha obser-
ou-se, na ultima década, um decrescimento con-
tinuo das viagens de transporte publico por énibus
aeum total de 9,8 bilhdes de viagens, em 1969, pa-
ra /,1 bilh6es em 1973.3 Em termos percentuais, 0s
ombus perderam fatia significativa do total de via-
gem: passaram de 35,1 %, em 1965, para 18 7% -
Praticamente a metade - em 1975/76. Em Londres,
Por exemplo, o numero de viagens anuais de trans-

porte publico per capita vem decrescendo desde
1950, quando atingiu 450 viagens/hab./ano, cain-
do para cerca de 260 viagens/hab./ano em 19704
— valor este que, aparentemente, vem se manten-
do constante.

Também na Alemanha Federal houve um de-
créscimo na utilizacdo dos transporte coletivos, per-
cebendo-se uma estabilizagdo, com ligeira tendén-
cia a aumento a partir de 1978 (Vide Isaac, J.K. &
Brockhoff, E. op. cit.).

Na Franca, igualmente, até o inicio da crise
energética essa utilizagdo vinha decrescendo
sistematicamente.5 Mesmo em paises menos de-
senvolvidos, como por exemplo a Flungria,
reportam-se declinios na utilizagdo dos transportes
coletivos, em virtude do aumento da propriedade de
carros.6 O fato é que o desenvolvimento traz o au-
tomovel e este substitui, via de regra, o transporte
coletivo.

Uma interessante andlise nesse sentido foi rea-
lizada por Bayliss.7 Em seu trabalho, o autor estima
que a quantidade de viagens por transporte publico
cresce com o desenvolvimento econdmico até que
se atinja a faixa dos US$ 1.000 per capita de PNB.
A partir desse ponto de utilizagdo do automovel e
motocicleta passa a crescer rapidamente, enquan-
to a dos transportes publicos declinam (figura 2).

FIG.2-VARIApAO DAS VIAGENS URBANAS COM A RENDA



Mostra-se na figura 2 a distancia percorrida,-
ao invés do nimero de viagens, pois as viagens a pé
e de bicicleta sédo, em média, muito menores em ex
tensdo que aquelas dos modos motorizados.

O que se pode esperar, portanto, ja que esta-
mos com a PNB da ordem de US$ 2.500,00 (valo-
res de 1981), é que essas tendéncias comecem a ma-
nifestar-se também em nosso pais. E se ainda nao
se manifestaram de forma mais contundente, deve-
se provavelmente a extrema distribuicdo da renda
desigual que deixa um enorme contingente de bra-
sileiros sem opg¢ado de possuir ou manter um carro
particular.

Em que fase estamos atualmente?

Em certo sentido, a situagdo de nossos trans-
portes coletivos encontra-se ainda nhum ponto on-
de muitos estdo lutando para chegar. Obviamente
nao nos referimos a qualidade dos servigos, mas a
aspectos decorrentes inclusive de nossa condigdo de
subdesenvolvimento. Deveriamos, no entanto, ca-
pitalizar essa situa¢ao, ndo deixando escapar con-
dicBes que seriam convenientes, ou, pelo menos,
que deveriam ser mantidas.

Examinemos trés aspectos de nossa situacao:
1. As caracteristicas de nossa demanda

Ainda temos uma divisdo modal favoravel ao
transporte coletivo. Estima-se8 que, em 1975, o
transporte coletivo urbano tenha respondido por
67,6% do total de passageiros por quildmetro nas
areas urbanas brasileiras.

Na regido metropolitana de Sdo Paulo, mais
de 60% das viagens sao feitas por modos coletivos,
valor superior aqueles encontrados nas grandes me-
tropoles desenvolvidas, mesmo as que contam com
extensas redes de metro.

Estamos, ainda, numa posi¢cdo de mercado
comprador, ou seja, o esforgco do poder publico se
faz no sentido de atender-se a demanda. Essa situa-
¢ao é 'privilegiada' em relacéo aos paises desenvol-
vidos, onde uma boa parcela do esforgo esta dirigi-
da no sentido de estimula-la.

2. A auséncia, praticamente, de subsidios
operacionais aos nossos transportes coletivos

Com excecgéo daqueles concedidos as empre-
sas controladas pelo Estado e sob algumas formas
também as empresas privadas (através de isencdes
fiscais, por exemplo), é ainda praticamente inexis-
tente o subsidio operacional no Brasil.

Esta ndo é a situacdo da maioria dos servigos
de transporte urbano dos paises mais desenvolvidos,
onde a cobertura dos custos operacionais se faz ape-
nas parcialmente pelas receitas tarifarias, o restan-

te provindo dos subsidios das mais diversas formas
e fontes.

A tabela 3 mostra a taxa de cobertura dos cus-
tos de transporte pela receita tarifaria em uma sele-
¢ao de cidades de mais de 2 milhdes de habitantes.

Tabela3 - Taxa de cobertura dos custos pela tarifa

Aglomeracdo Populagio Taxa de cobertura dos custos

urbana (milhdes hab.) operacionais p/tarifa
Los Angeles 10,0 42%
Paris 9,4 38%
Londres 6,9 71%
Frankfurt 2,4 38%
Hamburgo 2,4 80%
Madrid 34 69%
Mildo 1,7 34%
Roma 2,9 20%
Toronto 21 68%

Fonte: UITP — Congresso 1981/5

3. A operacdo, por empresas privadas, da maioria
de nossos servicos de transportes coletivos por
onibus

E notéria a maior capacidade da iniciativa pri-
vada em produzir servigcos mais eficientemente que
as empresas controladas pelo Estado. Nao obstan-
te, a tendéncia mundial tem sido de estatizagdo dos
servicos, um dos motivos principais sendo a dificul-
dade de controle dos subsidios operacionais diretos,
guando concedidos a empresa privada. No entan-
to, as trés caracteristicas acima apresentadas nao se
manterdo naturalmente — um esforgo em sentido
contrario deverd ser feito.

Em relagdo a demanda (item 1), por exemplo,
€ muito significativo o que esta ocorrendo nos prin-
cipais aglomerados urbanos brasileiros. Na grande
S&o Paulo, os transportes coletivos representavam
63,5% das viagens em 1968. Em 1977 baixaram pa-
ra60,7%. Assim também, no municipio de Sdo Pau-
lo nota-se nos dois Gltimos anos um decrescimento
no total de passageiros transportados pelo sistema
de dnibus, responsavel por quase 80% dos transpor-
tes coletivos da cidade (tabela 4).

Tabela 4 - Municipio de Sdo Paulo: viagens por
transporte coletivo — evolucao

(milh6es de viagens)
Ano Onibus Trilhos Total
1976 1.647 277 1.954
1977 1.700 321 2.021
1978 1.688 354 2.042
1979 1.744 338 2.083
1980 1.811 422 2.233
1981 1.781 446 2.227
1982+ 1.786 561 2.347

' Valores preliminares

Fonte: CMTC, ANTP - Estatisticas. Revista dos Transportes PU-
blicos ANTP, Sao Paulo, (15) 118, mar. 1982.



Esta mesma tendéncia pode ser verificada em
outras grandes cidades como o Rio de Janeiro, Cu-
ritiba, Belém e Fortaleza (tabela 5).

Tabela 5 — Viagens anuais de 6nibus nos munici-
pios-sede das regides metropolitanas

1979 1981 1981/79
R|o_c_1e Janeiro 1.436 1.317 . 83%
Curitiba 216 201 ] 6’9%
Porgo Alegre 303 362 +19 ’5%
Belém 187 181 ) 3’ 206
Fortgaleza 278 262 ] 6Y1%
Recife 273 275 + 0:1%
Salvador_ 312 308 + 51%
Belo Horizonte 500 604 N 20:8%

Fonte: ANTP

Nestas cidades observa-se, no periodo, um
ecrescimo que pode estar refletindo apenas uma
e ugao na disponibilidade econémica dos usuarios,

Fonte: CET

dadas as condi¢cdes de economia recessiva por que
atravessamos e consequente reducdo de sua mobi-
lidade. Essa hipotese é reforgada pelo fato de estar
havendo, ao que tudo indica, um decrescimento
concomitante nas viagens por automoével. Em Séao
Paulo por exemplo detectou-se no sistema viario
principal, entre 1979 e 1981, uma redug¢éo de 5,4%
nesse volume.9

Deve-se considerar no entanto que, se ainda
nao atingimos, estamos prestes a atingir aquele pon-
to de inflexao que nos levara, certamente, a uma re-
ducéo da participagdo dos transportes coletivos nas
viagens urbanas. Reverter essa tendéncia nao parece
tarefa facil. A crise energética poderia ser um alia-
do. O programa de substituicao da gasolina para o
alcool, contudo, estd beneficiando fundamental-
mente o automével. Além de dispor de um combus-
tivel alternativo, os proprietarios de carro se servem
da gasolina a pregos que, ap6s o grande aumento
de 1979, vem decrescendo em termos reais nos ul-
timos anos. (figura 3)

Deflotores - IGP- Conjuntura Econémica FGV

FIG. 3 -EVOLUGAO DOS PREGCOS DA GASOLINA

(valores em Cr« de out./82 )



Da mesma forma, os subsidios operacionais
(item 2) sdo sentidos como progressivamente neces-
sarios, na medida que se considerar o transporte pu-
blico como um servi¢o de carater social e que hou-
ver, portanto, um controle das tarifas no sentido de
minimizar seu impacto no orgamento familiar dos
usuarios. Como conseqiiéncia, a tendéncia seguin-
te podera ser a da estatizacdo dos servigos (item 3).

O que fazer?

E fundamental que os que decidem se cons-
cientizem da necessidade de um esfor¢o concentra-
do e coerente. Historicamente, o que se verifica é
um esforgo disperso e tardio. Até 1975, por exem-
plo, quando se criou a EBTU, ndo existia no gover-
no federal 6rg@o algum que tratasse especificamente
dos transportes urbanos.

A operagdo dos sistemas de transporte cole-
tivo, & excegdo dos metrés, tem sido, até pouco
tempo — em muitos lugares é até hoje - relegada
a segundo plano. Como foi visto, a competicdo com
o automével serd uma competicéo dificil. O merca-
do terd uma tendéncia natural a preferir o transpor-
te privado. O que resta a fazer é aumentar a atrati-
vidade dos servicos publicos, agindo nos dois aspec-
tos fundamentais que determinam essa atratividade:
a qualidade dos servigos e a tarifa.

/A qualidade dos servigos

Melhorar a qualidade significa, em Ultima ana-

lise, tornar os servigos rapidos, confiaveis e confor-
taveis.

E por demais conhecido o que fazer para atin-
gir esses objetivos:

a) Reduzir os tempos de viagens: aqui se en-
quadram medidas no sentido de aumentar a veloci-
dade dos veiculos, reduzir tempos de transbordo em
terminais, estabelecer esquemas de integracdo que

permitam reduzir as distancias a serem percorridas,
etc.

b) Informar o usuario sobre o sistema: um dos
itens menos cuidados entre ndés. Em geral, o usua-
rio € obrigado a descobrir as caracteristicas do sis-
tema por intermédio de outros usuarios.

c) Providenciar abrigos nos pontos de embar-
ques: nos sistemas de 6nibus sdo raros os pontos
de embarque em que o usuario nao fica exposto a
chuva ou ao sol, enquanto aguarda conducéo.

d) Providenciar regularidade e confiabilidade
nos servigos: em geral os usuéarios sdo compelidos
a procurar o transporte em horarios antecipados bem
mais do que seria estritamente necessério, para as-
segurar-se que chegarao a tempo no destino.

e) Providenciar conforto na viagem: para o

empresario, quanto maior a lotagdo do veiculo,
maior serd o seu lucro.

Apenas com relacdo ao primeiro item — re-
duzir os tempos de viagens — algo significativo tem
sido feito nos sistemas de Onibus, principalmente
acelerar as velocidades mediante o estabelecimen-
to de esquemas prioritarios no trafego. S&o Paulo,
por exemplo, ja tem instalados cerca de 100km de
faixas exclusivas para 6nibus e estas solu¢ées proli-
feram também em outras capitais. Da mesma for-
ma, foram concebidos e implantados em Sao Pau-
lo esquemas especiais para reduzir os tempos de em-
barque nos pontos de parada mais congestionados
- sistema COMONOR - e tais esquemas foram
também aplicados com sucesso em Porto Alegre.

Os setvicos prestados pelos metrés séo os que
tiveram condi¢cdes de melhor atender ao usuario em
relagdo aos aspectos acima arrolados.

Reducéo das tarifas

Essa redugdo podera ser conseguida pela re-
ducdo dos custos operacionais preferencialmente,
ou, se necessario, pela concessao de subsidios. Ob-
viamente, reduzir os custos é o que prioritariamen-
te deve ser perseguido.

Também sao conhecidos os caminhos para se
conseguir esse objetivo:

— Racionalizagdo da operacgdo: requer um
planejamento operacional adequando a oferta a de-
manda através do estabelecimento otimizado de fro-
tas, rotas e freqiéncias.

— Melhoria na eficiéncia operacional: significa
aumentar a velocidade dos veiculos e reduzir os tem-
pos de espera.

— Reducdo de concorréncia: muitos lugares
por quildmetro ociosos sdo produzidos pelos siste-
mas de 6nibus em fungdo da concorréncia entre
empresas.

Como se pode notar, reduzir custos e aumen-
tar a qualidade ndo séo em geral objetivos compati-
veis. Além disso, a reducéo das tarifas para niveis
abaixo dos custos operacionais podera ser conve-
niente caracterizando a necessidade dos subsidios.

Gerenciar esses objetivos nao é tarefa simples.
Algumas dificuldades séo evidentes, mas o que salta
avista é que a maior delas é a dificuldade institucio-
nal. Como procedera um planejamento operacional
dos servigos, adequar com flexibilidade as rotas, in-
tegrar os servigos, gerenciar as concorréncias etc.,
interferindo diretamente nos negdécios das empresas
envolvidas? Talvez tenha sido essa a grande dificul-
dade que inibiu sobremaneira um desenvolvimento
mais adequado dos transportes coletivos.



Eimportante que a solugdo possibilite o con-
trole dos servigos pelo poder concedente, para que
se possam atender os objetivos comunitarios e que,
ao mesmo tempo, ndo abra méo de eficiéncia das
empresas privadas.

- ' -,A soM ° .Que nos parece mais conveniente
e dividir o fornecimento dos servigos de transporte

coletivos urbanos em duas partes distintas:
— producao dos servicos;
- e comercializagcao dos servigos.

A producdo dos servigos deveria ser descen-
tralizada. As empresas seriam responsaveis em pro-
duzir uma certa quantidade de 'lugares por km', in-
vestindo na aquisi¢do dos veiculos, sua manutencgao,
operacdo etc. Essas empresas, para tanto, mante-
riam independentes sua identidade, sua capital e sua
gerencia empresarial.

Ja a comercializacao dos servigcos deveria ser
centralizada em 6rgdo do poder publico ou, prefe-
rencialmente, em 6rgéo que associe as empresas pri-
vadas e publicas. Esse 6rgédo teria as funcfes basi-
r9h estabelecer o planejamento operacional das
innas (qual frota alocada, a que linhas, que hora-
rios), vender os servicos e arrecadar as tarifas; arre-
cadar outras receitas, inclusive subsidios; distribuir
s totais arrecadados entre as empresas participan-
es em funcdo dos servicos realmente prestados.

, As vantagens desse esquema se fazem sen-
siveis. Primeiro, a remuneracao dos servigos ndo se-
ria como nos dias de hoje, diretamente porporcio-

a aos passageiros transportados. Consequente-
mente haveria um aumento na flexibilidade opera-
cional, pois 0os empresarios estariam estimulados a
produzir lugares por km' e ndo haveria razdes con-

i eraveis para se oporem, como atualmente, a al-
eragoes na distribuicdo das linhas. Da mesma for-
ma, integrac8es tarifarias seriam muito facilitadas,

"s”nd o lugar, do sistema poderiam tomar parte

presas publicas ou privadas, independemente do
porte ou do capital; é certo que, para tornar as ne-
9 ciagoes mais facilitadas, ndo seria conveniente um
umero muito elevado de empresas. E finalmente,
'mplantacdo poderia ser modular.

Uma primeira fase poderia ser, por xemplo,
composta pelo agrupamento de empresas estatais
Assim, em S&o Paulo, o metrd, o CMTC, a RFFSA
e a FEPASA poderiam constituir esse 6rgdo central,
as empresas privadas a ele se incorporando em uma
segunda etapa. A idéia de esquemas institucionais
semelhantes a esse ja € antiga, o exemplo mais clas-
sico sendo a implantacdo feita em Hamburgo, em
1965. A dificuldade aparente mais importante que
tem inibido o desenvolvimento dessa idéia, ao lon-
go do tempo, é a presenca de interesses privados no
esquema. No entanto, como anteriormente mencio-
nado, poder-se-ia estabelecer um arranjo inicialmen-
te entre os operadores estatais - nas regifes onde
isso se justificasse, como Sao Paulo por exemplo —,
havendo posterior incorporagédo dos operadores
privados.

Além disso, faz-se mister mencionar que ja foi
quebrado ha algum tempo o tabu de negociacdes
envolvendo aspectos econdmicos/financeiros com
0s empresarios privados. Os esquemas de caixas de
compensacdo implantados em Porto Alegre, Belo
Horizonte e Curitiba sdo um bom exemplo disso.

Referéncias bibliograficas

1 BATES, J. J. & ROBERTS, M. Indicators for future car owner-
ship and use. Transport policy and decision making, Hague 1 (1)
275-290, 1980.

2. ISAAC, J. K. & BROCKHOFF, E Coopérationet intégration
dans les transports publics des grandes agglomerations. In: Con-
grés International de L'uitp, 44, Dublin, 1981. Bruxelles, Union In-
ternationale des Transports Publics, 1981.

3. ANNUAL ABSTRACTS OF STATISTICS, London, 1981.

4. MITCHELL, C.G.B. The use oflocal bus services. Crowthorne,
Transport and Road Research Laboratory, 1980, 30p. (Laboratory
Report, 923).

5. BIGEY, Michel & SCHMIDER, André. Les transports urbains.
Paris, Editions Universitaires, 1971.

6. TABORI, G. Public transport in Budapest; present and future
UITP Revue, Bruxelles, 31 (31, 1982.

7. BAYLISS, David. One billion new city dwellers; how will they
travel? Transportation, Amsterdam, 10 (4), 1981.

8. SEVERO, Cloraldino Soares. Efeitos do transporte urbano na
economia nacional. Revistados Transportes Publicos AN TP, Séao
Paulo, 3 (10): 975, dez. 1980.

9. COMPANHIA DE ENGENHARIA DE TRAFEGO (S&o Paulo).
Perfil do transito. S&o Paulo, 1982. (ndo publicado).






Roberto Salvador Scaringella, engenheiro civil
(Escola Politécnica de Sao Paulo); atualmente

é diretor do Departamento de Operacgao do
Sistema Viario — DSV — e presidente da
Companhia de Engenharia de Trafego — CET —
da prefeitura do municipio de S&o Paulo.

Roberto Salvador Scaringella

Uma revisao no gerenciamento de

mobilidade urbana

A atuacao do poder publico no gerenciamento
das cidades grandes ou pequenas tem sido sempre
pautada pela supervalorizagdo das grandes obras,
grandes investimentos e a pouca importancia dada

cidaderV'¢’ S ~ °per® ° Pr°Pr'amente dita das
A propria universidade que prepara o técnico

e preocupa em formar um construtor de coisas no-
vas e grandes, e ndo um operador dedicado a dar
ais eficiéncia a operagdo da cidade como um todo.

_ Nao se tem consciéncia do primado da ope-
racdo do existente sobre a nova grande obra — es-
a, cada vez mais, carente de recursos. O tratamento

a mobilidade urbana néo fugiu a essa versao.

Buscam-se propor solu¢fes de aplicagdo do
apitai intensivo como se nelas se esgotassem as
possibilidades de tratamento do problema. Ainda
m-se a estreita visdo de subestimar solugdes de
aixo custo, os tratamentos em nivel operacional,
omo se as cidades s6 necessitassem .ser construi-
as e nunca operadas, para nao se falar na opera-
¢ao com eficiéncia.

Pouca gente mesmo, técnica ou néo, que de

rin T"13 ormad rata com o urbano, defende o prima-
da operacao sobre a construcdo, o investimen-
to- a grande obra.

Nas cidades brasileiras de todos os tamanhos,

tn hSef X- Ora a 9ranc® potencialidade do aumen-
n 1 e’'lciéncia (dos varios servigos urbanos) com
m ucos recursos financeiros e recursos humanos
Qualificados.

A estrutura burocratica, técnica, de mentali-

dade, a prépria universidade, as reparticdes publicas,
as empreiteiras, todas estdo estruturadas para a épo-
ca de euforia econdmica (para nao se dizer milagre).
Tudo esta voltado para a hipétese - cada vez mais
distante — de grandes obras, grandes investimen-
tos, grandes cirurgias urbanas, buscando propostas
de solugfes do ponto de vista de sua materializacao.
N&o ha, porém, a busca de grandes propostas que
mobilizem o existente e o possivel. Verdade é que
0 servico nao aparece: é de dificil materializagao;
aparece apenas quando falha.

O bindémio transporte-transito sofreu na déca-
da de 1970 uma reverséo de expectativa muito gran-
de. A crise energética, as cidades sem dinheiro, fo-
mentaram por demais a busca da simplificacdo das
classicas solugdes que Los Angeles, Nova York, T6-
quio ou Paris procuravam ha décadas, ou 0 mesmo
que as cidades brasileiras se propunham.

Alguns estudos de trafego urbano, na virada
dos anos 1960 para 70, indicavam cirurgias urbanas
de tal vulto que o préprio conceito de cidade estava
comprometido, dadas as necessidades para se tes-
tar a viabilidade de cidades calcadas no transporte
individual.

A crise da década de 1970, que do ponto de
vista de transito e transporte foi s6 parcialmente as-
sumida, trouxe o beneficio de for¢car os técnicos a
buscar solu¢cées mais simples, de menor custo e de
curto prazo de execugéao.

Nesse ajustamento 'ao real', descobriram-se
a operacao das cidades, os servigos, 0 custeio, as
pequenas obras, as medidas de regulamento, a im-
portédncia da comunicagédo social ligada aos servicos
urbanos.



Talvez o inicio dos anos 80 venha indicar a
conscientizacdo, a descoberta ndo apenas de uma
elite pensante, mas de 'algo' além do que as indis-
cutivelmente importantes e necessarias grandes
obras, cada vez menos viaveis a luz dos orgamen-
tos de investimentos dos trés niveis de governo.

Um fator decisivo nessa descoberta coletiva
€ o contelido das reivindicagdes populares dos ulti-
mos tempos. A classe politica, os técnicos, a buro-
cracia oficial, devem dar-se conta de que reclama-
se mais, em termos urbanos, por servicos do que por
obras; por pequenas coisas do que por grandes ci-
rurgias urbanas; talvez mais da manutenc¢éo inade-
guada e precéria do servigo existente do que por um
novo servigo.

O aumento de eficiéncia dos servigos existen-
tes nas grandes cidades, talvez em certos casos, ti-
vesse mais impacto social do que a criagdo de no-
VOS Servicos.

Geralmente a implantagdo de um servico se
torna mais facil que a recuperagdo de um ja existen-
te. Este Ultimo necessita de um grande esfor¢o de
melhoria de recursos humanos (talvez nosso maior
desafio): a capacitagdo em niveis aceitaveis e
adequados.

Nesse quadro de economia de escassez - in-
felizmente ainda ndo assumido — para observar as

solucdes de muitos problemas de transporte e tran-
sito, como se poderia prever a crise de mobilidade
urbana da virada do século?

Das infinitas interdependéncias dos fatores,
das influéncias matuas com os demais fatores - on-
de as propostas de solu¢des coordenadas raramen-
te se colocam de forma menos técnica e mais ope-
racional — poderemos chamar algumas ao debate.

O trafego e o uso do solo

Um dos problemas mais sérios enfrentados na
operacdo do transito das grandes cidades brasilei-
ras origina-se no crescimento e adensamento urba-
nos, que vem se desenvolvendo de forma defasada
da expansao dos sistemas viarios e de transportes
existentes. Além disso, a instalagdo de determina-
das atividades em areas que nao dispdem de vias de
acesso capazes de absorver o volume de veiculos por
elas atraidos, acarreta reflexos negativos na opera-
¢éo do trafego. Eem conseqiiéncia dessa situacéo
que as cidades passam a enfrentar constantes con-
gestionamentos em pontos nevralgicos; ma acessi-
bilidade aos pontos de interesse da populacao; cir-
culagdo e estacionamento em areas residenciais; de-
sobediéncia a sinalizacao e constantes riscos de aci-
dentes de transito.

A causa desses problemas estd, em grande

parte, nas legislagées municipais vigentes, que néo
contam com as necessarias restricdes suscetiveis de
evitar o surgimento de novos pontos geradores de
trafego e de problemas para a comunidade.

Nas grandes cidades brasileiras, de uma ma-
neira geral, a legislacdo reguladora do crescimento
urbano é omissa, no que diz respeito aos problemas
advindos do trafego, e é desatualizada quanto a exis-
téncia de vagas de estacionamento das novas cons-
trucdes. Essa legislacao nao conta também com as
devidas restrigdes relativas a concentracdo, em de-
terminadas areas, de grandes e pequenos poélos ge-
radores de trafego (comércio, industria, lazer etc.)
que atraem um volume de veiculos que, na maioria
dos casos, ndo tem condi¢des de ser absorvido pe-
lo sistema viario existente, sem falar que a deman-
da de vagas de estacionamento nao é suprida no in-
terior dessas edificaces.

Na cidade de Sao Paulo, tais problemas foram
detectados por um estudo que vem sendo realiza-
do pela Companhia de Engenharia de Trafego (CET)
e que propde as necessarias alteracdes. Nesse tra-
balho, uma das criticas levantadas a legislagdo atual
diz respeito a inexisténcia de restricbes especificas
quanto a localizacao de grandes pdlos geradores de
trafego em vias de baixa capacidade, ou ja satura-
das, ou de micropélos em vias de trafego de
passagem.

Foi ainda o estudo sobre os pdlos geradores
que evidenciou a desatualizagdo dos indices que re-
lacionam as caracteristicas de edificacdo com os vei-
culos. Em primeiro lugar, ha uma insuficiéncia de va-
gas destinadas a estacionamento, pois a exigéncia
atual de uma vaga para cada 50m2 de construgédo
equivale, no caso de cursinhos, a cerca de uma va-
ga para cada grupo de 40 alunos, ou no caso dos
restaurantes, a uma vaga para 25 fregueses — o que
é notoriamente insuficiente. Um segundo ponto é
a insuficiéncia de areas para carga e descarga, com
patios subdimensionados, provocando filas de ca-
minhdes em ruas residenciais. Finalmente, o estu-
do constata a insuficiéncia de areas para embarque
e desembarque, o que causa embarque em fila du-
pla, com inseguranga para o pedestre ou filas de ta-
xis ocupando uma faixa de transito da via.

Afora esses aspectos levantados no que diz
respeito ao zoneamento da cidade, o estudo reali-
zado pela CET analisou o Cdédigo de edificag8es que,
muitas vezes, nao apresenta de modo adequado cri-
térios e dados para o dimensionamento das areas
destinadas aos veiculos, ou seja, espaco insuficien-
te para manobras além de dimensionamento e dis-
posi¢cOes de vagas incorretos, o que acarreta perda
na capacidade de estacionamento.

Constata-se, ainda, uma inadequacao doscri-



térios de dimensionamento dos acessos e area de
acumulagéo de veiculos, o que se reflete no trafego
de passagem, dificultando manobras e provocando
acidentes.

Por outro lado, de uma forma geral, a legisla-
¢do nao atende as condi¢cdes minimas de seguran-
¢a do pedestre, permitindo, por exemplo, saida de
multiddo de pessoas numa avenida de grande mo-
vimento e ndo evitando os problemas causados pe-
la travessia de pedestres atraidos pela implantacao
de um polo gerador de trafego.

Essas questdes, registradas em Sao Paulo —
mas também comuns a outras cidades de grande
porte no pais - apresentam uma tendéncia a
avolumar-se cada vez mais. Em S&o Paulo, exem-
plificando, pode-se observar a elevada disparidade
entre o crescimento ocorrido no periodo 1967-1980,
guando a frota de automdveis aumentou cerca de
350%, contra 80% da populagdo e somente 25%
dos sistema viario. Apesar do aumento da frota ter
declinado nos ultimos anos, sua taxa de crescimento
e ainda muito superior as taxas de ampliagdo do sis-
tema viario.

E preciso, portanto, que as autoridades das
grandes cidades brasileiras estejam atentas para essa
problematica, a fim de evitar, para o futuro, os sé-
rios problemas causados ao trafego pela auséncia de
legislacdo especifica ou omissfes na legislacao exis-
tente. Convém atuar diretamente sobre os instru-
mentos legais que regulam o uso do solo e as ca-
racteristicas fisicas de projeto dos empreendimen-
tos. O que se prop8e é um conjunto de modificagBes
nesses instrumentos, tornando vidvel um controle
maior sobre as edificagdes, que, por sua propria na-

tureza, podem causar transtornos ao trafego em
geral.

Transporte coletivo

Talvez o maior desafio do transporte coletivo
SeM °© Pfoblema tarifario, cuja abordagem no Brasil
ainda ndo mereceu a devida atencdo, dado o apro-
fundamento e o realismo que o problpma impé&e.
Junto a esse problema estd a ampliacdo de oferta
de lugares que colide frontalmente com a escassez
de recursos para os investimentos.

As cidades serédo inviaveis se desprovidas de
um forte sistema de transporte coletivo, pois, mes-
mo se servindo de combustivel de baixo custo, as
cidades sao inviaveis quando se calcam as solucées
no transporte individual.

A dificil, mas inevitavel, racionalizagéo dos sis-
temas atuais devera ter papel de grande relevancia,
se executada a curto prazo. O potencial de benefi-
cio desse tipo de tratamento é surpreendentemen-
te grande. Por exemplo, no municipio de Sdo Pau-

lo, medidas parciais de racionalizagado da circulagao
chegaram a acrescentar 90% na velocidade conven-
cional dos corredores de transportes quase satura-
dos.

Outras medidas sao igualmente importantes:
o treinamento de motorista de 6nibus, a racionali-
zagdo de itineréarios das frotas, a politica de opera-
¢ao e manutencao adequadas das mesmas. Essas
providéncias, associadas a outras que visam ao con-
forto do usuario — tais como abrigos montados ade-
guadamente (uma raridade no Brasil todo), informa-
¢do ao usuério, regularidade de horarios — consti-
tuem-se num conjunto das pequenas coisas funda-
mentais tdo esquecidas entre nés.

Comportamento

A passagem de um modelo de desenvolvi-
mento urbano calcado na supervalorizagdo das gran-
des obras para um outro modelo que buscasse a ra-
cionalizacao do existente nas cidades, a énfase em
constru¢cBes de baixo custo, ou ainda voltado para
0 aspecto operacional, requer uma mudanca de
mentalidade, que ja comega a aparecer, mas que
ainda precisa ser fortemente estimulada.

Daqui para o futuro, o que vier a ser investi-
do na melhoria do comportamento das pessoas fren-
te a vida urbana tera importancia vital para nossas
cidades. A comunidade quer ser informada e quer
participar.

As pessoas estdo hoje em dia isoladas, desin-
formadas a respeito do que é acidade ou do que ela
pode ser. Ndo sabem as vezes, sequer, qual seria um
padrao adequado de comportamento para sobrevi-
ver na cidade.

Atualmente, o poder publico ndo informa nem
mesmo para promover adequadamente o seu traba-
Iho, ou mesmo divulga-lo. A linguagem usada pelo
poder publico através da midia de TV, radio ou jor-
nal, por exemplo, ainda ndo é a indicada para real-
mente atingir a populacao, a fim de torna-la partici-
pante e consciente da necessidade de uma mudan-
¢a de comportamento frente aos problemas do dia-
a-dia de uma cidade. E necessario encontrar-se uma
linguagem adequada para transmitir as informacdes
precisas e as orientac8es sobre tudo aquilo que
acontece nas cidades, concomitantemente as men-
sagens comunicadas as pessoas sobre o comporta-
mento indicado para essas situacdes. Esse trabalho
de informacdao, esclarecimento e orientacao da po-
pulacdo, induzindo-a a participar dos problemas e
das solugfes, parece ser o caminho educacional
mais adequado para atingir-se os desejados padrdes
de civilidade da populagdo para com sua cidade.

No caso dos acidentes de transito, a melho-
ria do comportamento do motorista e do pedestre



apresenta-se como um dos principais fatores para
que, no futuro, as cidades brasileiras possam ter in-
dices bem menores do que os atuais, que colocam
o Brasil na indesejavel e incobmoda situagdao de
recordista.

Contudo, para que possamos alcangar tais ob-
jetivos, é indispensavel que a sociedade esteja em-
penhada como um todo. Os meios de divulgagéo de-
vem dar a sua parcela de contribuicdo para difundir
as informacdes e orientagfes adequadas a formacao
(no caso das criangas) e a mudanca de comporta-
mento (no caso de adultos).

(0] meio mais apropriado para se atingir a m

Ih6es de pessoas €, realmente, atelevisdo. Mas o po-
der publico municipal ndo tem condigdes orcamen-
tarias para manter campanhas, que tem seu custo
altissimo. Seria da mais alta valia e de um alcance
social dos maiores se os diversos canais de televi-
sdo dessem a sua colaboragédo: alguns minutos dia-
rios, distribuidos em espaco de 10 a 30 segundos.
Com esses espacos e com a linguagem adequada,
seria possivel sensibilizar grande parte da populagéo,
conscientizando-a da necessidade de comportamen-
tos convenientes nédo sé frente ao transito, mas fren-
te a sua cidade e respectivos problemas.

A municipalidade do transito

Outro fator preponderante para o melhor
equacionamento da mobilidade urbana, no futuro,
€ sem duvida aquele que trata da municipalizagcdo do
transito, ou seja, destinar a administragdo municipal
a responsabilidade pela fiscalizacdo, educacao e,
principalmente, pela operacéo do trafego na &rea de
sua competéncia.

Os municipios tém especial interesse pelos
problemas de trafego urbano porque estes lhes cau-
sam impacto direto na seguran¢a dos deslocamen-
tos de veiculos e pedestres, na eficiéncia dos trans-
portes publicos, com decisiva influéncia no uso do
solo urbano e nas condi¢cdes de abastecimento da
populagéo.

Eimportante ressaltar que as solugdes desses
problemas dependem de particularidades de cada lo-
cal, como volume de tréfego, circulagao, topogra-
fia, sazonalidade de fenémenos, habitos da popu-
lagdo etc. O conhecimento satisfatorio de todos es-
ses aspectos — vital para as solu¢des adequadas -
serd somente obtido mediante contato permanente

dos técnicos especializados com os problemas em
pauta.

Outro aspecto relevante é a necessidade da
gestao integrada dos servigos de engenharia, edu-
cacao e fiscalizacao do trafego urbano, devendo este
tltimo englobar a aplicagdo das penalidades decor-

rentes das infrag6es de transito. Nesse modelo, j&
funciona o Departamento de Operacdo do Sistema
Viario (DSV) do municipio de Sdo Paulo, que assu-
miu essas atribuices em 1973, mediante convénio
celebrado entre essa municipalidade e o governo do
Estado de Sdo Paulo.

Os resultados dessa experiéncia pioneira tém
sido dos mais auspiciosos. Novas técnicas e siste-
mas foram empregados, alguns criados e outros
adaptados, sempre direcionados na melhoria do
transito da capital, porém com reflexos no desenvol-
vimento da engenharia de transito nacional.

) Convém estender essa medida a outros mu-
nicipios brasileiros, que atendam a algumas premis-
sas. Ja foi sugerido que sejam considerados para
adotar tal solugcao os municipios com populagao su-
perior a 200 mil habitantes, ou que tenham uma frota
registrada acima de 30 mil veiculos automotores, ou
cuja arrecadacao tributaria geral anual seja superior
a um milhdo de vezes o valor da ORTN, ou ainda,
gue atendam a outros critérios que possam ser de-
terminados pelo Conselho Nacional de Transito -
CONTRAN. A prefeitura do municipio de Sdo Pau-
lo j& encaminhou sugestdo nesse sentido ao Minis-
tério da Justica para a devida andlise.

Para que se tenha idéia do alcance de uma de-
cisdo como essa, basta mencionar que séao 59 as ci-
dades brasileiras com populacdo acima de 200 mil
habitantes ou com frota acima de 30 mil veiculos re-
gistrados. Ver lista apresentada no final deste artigo.

A seguranga de transito

(0] maior problema do transito nas grandes ci-

dades brasileiras, atualmente, é sem davida o da se-
guranca. Os indices de acidentes com seus feridos
e seus mortos ainda sdo muito elevados e trazem
grandes prejuizos materiais a sociedade e principal-
mente inlmeras vitimas e perdas humanas.

Em Sao Paulo, a prefeitura, por meio da CET
edo DSV, tem mostrado preocupacdo constante a
respeito dessa situagdo e vem implantando uma série
de medidas a nivel de engenharia, fiscalizagdo e edu-
cacao. Mas, ao mesmo tempo, tem-se a conscién-
cia de que esse esforco mostra-se impotente para sa-
nar as principais causas desse problema, que nao
existe apenas em Sao Paulo, mas em todo o Brasil,
com indices ainda mais assustadores. O numero de
pessoas que, atualmente, morrem no pais em aci-
dentes de transito chega a casa dos 20 mil, sem fa-
lar nas centenas de milhares de feridos e nos vulto-
sos danos materiais. Em termos nacionais, os aci-
dentes provocam um custo superior a 30 milh6es de
cruzeiros anuais, representados pela perda de pro-
ducdo, custo de atendimento médico-hospitalar, in-
denizagbes, aposentadorias etc.



Os técnicos da Companhia de Engenharia de

T w ° que' “aaMur|s anos, vém-se dedicando ao

estudo do problema do acidente, pesquisaram as

acoes realizadas em paises com tradigcdo automobi-

istica maior que a nossa. Chegaram a algumas con-

C usoep importantes e passiveis de serem colocadas
em pratica no Brasil.

Os exemplos mais significativos e de sucesso
comprovado nos chegam da Fran¢a e do Japéo, on-
e os Irjdices de acidentes de transito apresentaram
uma reducéo bastante consideravel. Nesses dois pai-
ses, adotou-se a decisdo de constituir um organis-
mo em nivel nacional, com a Unica preocupacéo de
ra ar da seguranca viaria. Esses 6rgdos contam com
\ / i ,clPaC&° direta de todos os ministérios envol-
0s no problema. Além disso, também nos niveis
s adual e municipal foram criadas comissdes com
mesmo objetivo para que o esfor¢o concentrado
as autoridades obtivesse resultados positivos quan-
tn a [Aducéo dos acidentes e das vitimas no transi-
. Na Franga o Conselho Interministerial da Segu-
hih~”o 3 eno”aPao 0 Comité Central para Me-
I ~sde Seguranca de Transito vém tomando reso-
73’ ~6S nf Sare?s de legislacdo, engenharia, fiscali-
¢ao, educacao e em todos os campos ligados ao
nsito, a fim de garantir uma mudanga de compor-
mento do motorista e pedestres, ja que a imperi-
e a imprudéncia sao os principais responsaveis
Pelos acidentes.

m t Brasil, onde os nimeros chegam a ser alar-
- entendemos que chegou 0 momento de in-
Ira seguranca do transito' na relagdo dos proble-

s brasileiros que merecem uma agdo coordena-

ao p " Q "~ naos or9anismos governamentais ligados

1 A semelhanca do que aconteceu na Franca e

rmH!®P 06 * ver'a ser criado o que poderia ser cha-
Tra ' Conselho Interministerial da Seguranc¢a do
p inHSItO, ~Nua! Participariam os ministérios direta
t - Iretamente ligados a matéria. Entre outros, es-
Frli S min'stérios dos Transportes, da Justica, da
m a®> e M tura' do Exército, da Industria e Co-
np ¢ 10, da Saude e do Planejamento. Dessa forma,

, p°ssivel conseguir a polarizagdo de todos es-
imnialH30-' fac'*tando a definicdo, coordenacgéo e
das ¢ f? Principais medidas a serem adota-
hum em na necessaria destinagéo de recursos
ra wanosre rnateriais compativeis com a envergadu-
ra das referidas acdes.

mei® de um programa plurianual para se-
Ca do transito, esse Conselho ditaria as normas

Otiran

e acdes necessarias e recomendadas para todo o
pais. O trabalho seria complementado nos niveis es-
tadual e municipal, onde criar-se-iam comissdes es-
pecificas de seguranca de transito.

Legislacao

Além dos aspectos abordados, entendemos
gue 0 da legiscao esta entre os mais importantes, ja
gue todos os demais dependerdo de sua evolugéo
para que, na virada do século, esteja viabilizado um
novo modelo de mobilidade urbana mais adequado
a realidade do pais.

Urge uma agilizagdo, dentro do esquema le-
gal existente, dos processos judiciais relativos a aci-
dentes de transito, processos esses que hoje em dia
tém seguimento muito lento, trazendo como con-
seqiiéncia a impunidade dos responsaveis pelos aci-
dentes e outras infragBes. As decisbes mais rapidas
teriam um carater educativo dos maiores, com re-
sultados positivos no esforgo de redugdo de aciden-
tes de transito — como ja aconteceu em outros
paises.

Por outro lado, é extremamente relevante pro-
ceder a uma revisdo no Cédigo nacional de transi-
to, a fim de que esteja perfeitamente compatibiliza-
do com a realidade e com as exigéncias das cidades
brasileiras. E necessario que haja um rigor maior na
aplicacao e no cumprimento das penalidades previs-
tas para as infragdes de transito.

Evidentemente, também ha& mister de levar a
efeito uma revisdo e adaptagédo do Cddigo civil e do
Codigo penal brasileiros, com 0 objetivo de tratar os
acidentes de transito com a atencéo que lhes é de-
vida, ja que milhares de vidas se perdem anualmen-
te nas cidades e estradas brasileiras.

Nota: cidades brasileiras com populagéo superior a 200 mil habi-
tantes ou com frota acima de 30 mil veiculos registrados: S&o Pau-
lo: Sdo Paulo, Campinas, Santo André, Guarulhos, Osasco, Sédo
Bernardo, Santos, Ribeirdo Preto, Sdo José dos Campos, Soro-
caba, Jundiai, Diadema, Piracicaba, Maua, Mogi das Cruzes, Sdo
Caetano do Sul, Sdo José do Rio Preto, Bauru; Rio de Janeiro:
Rio de Janeiro, Nova lguagu, Sdo Gongalo, Duque de Caxias, Ni-
ter6i, Campos, Petropolis; Minas Gerais: Belo Horizonte, Juiz de
Fora, Contagem, Urberlandia; Bahia: Salvador, Feira de Santa-
na; Cearad: Forataleza; Pernambuco: Recife, Jaboatédo, Olinda; Dis-
trito Federal: Brasilia; Rio Grande do Sul: Porto Alegre, Pelotas,
Caxias do Sul, Canoas; Parana: Curitiba, Londrina: Para: Belém;
Goias: Goiania; Amazonas: Manaus; Maranhdo: S&o Luis, Impe-
ratriz; Rio Grande do Norte: Natal; Alagoas: Macei6; Piaui: Tere-
sina; Paraiba: Jodo Pessoa, Campina Grande; Sergipe: Aracaju;
Mato Grosso do Sul: Campo Grande, Santa Catarina: Floriané-
polis, Joinville; Mato Grosso: Cuiaba; Espirito Santo: Vitéria, Vi-
la Velha.
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Alguns aspectos de dependéncia
tecnoldgica e de alternativas para
saneamento em meio urbano

Os conceitos basicos ultilizados em esgota-
mento sanitario no Brasil sdo, de longe, o maior pro-
blema em saneamento, conseqiiéncia de vicios e in-
corregcdes que tém colocado os sistemas de esgo-
0s sob problemas de inviabilidade, em contraste,

por exemplo, com o0 que ocorre com abastecimen-
to de agua.

Dependéncia

Pode-se, inicialmente, caracterizar algumas

as formas mais comuns, de dependéncia tecnol6-
gica no setor, apresentadas no pais (figura 1). A pri-
meira delas € a utilizacdo de concepcdes de

saneamentol correntes em areas ricas de paises
ricos.

0 que se tem observado sdo investimentos
Que consideram apenas uma opg¢ao dentre as inU-
meras disponiveis e sanitariamente adequadas, ca-
Pazes de contribuir para solucionar o quadro desfa-
oravel em que ainda se encontram as comunida-
es pobres do nosso pais: é o sistema convencio-
ai de afastamento de esgotos?2, através de redes.
Que encaminham os efluentes para as estagdes de
atamento de esgotos (ETEs), onde serdo posterior-
mente condicionados.

Figura 1

Formas de dependéncia tecnoldgica
em saneamento

| a Categoria

UTILIZAGAO DE CONCEPCOES
DE SANEAMENTO CORRENTES
EM AREAS RICAS DE PAISES RICOS.

2 a Categoria

INVERSAO DE PRIORIDADES

NOS EQUACIONAMENTO E RESOLUGAO
DOS PROBLEMAS DE AFASTAMENTO,
CONDICIONAMENTO E DESTINACAO FINAL
DOS ESGOTOS.

3a Categoria

UTILIZACAO DE TECNOLOGIAS NAO
CONVENCIONAIS OU BRANDAS, MAS NAO
ADEQUADAS AO ATUAL NIVEL DE
ORGANIZACAO E HABITOS

O MEIO TECNICO E DAS COMUNIDADES
INDA CARENTES.

O sistema, praticamente o Unico empregado
pelas companhias de saneamento, caracteriza-se por
admitir critérios que o tem levado a inviabilidade fi-



nanceira. 0 principal deles refere-se a norma técni-
ca de projeto vigente3 que, implicitamente, admite
serem as redes instaladas sempre em zonas de tra-
fego intenso, com o seu langamento se dando a pro-
fundidades minimas exageradas, evidenciando-se
dai o desperdicio de custos. Pesquisa corrente, fi-
nanciada pelo Departamento de Pesquisas Aplica-
das do BNH (DEPEA)4 e elaborada pela Fundacgao
Estadual de Engenharia de Meio Ambiente/Estado
do Rio de Janeiro (FEEMA), mostra que em areas
de caracteristicas fisicas criticas em relacdo ao sis-
tema convencional — como acontece na maior parte
das grandes cidades brasileiras ainda com problemas
de esgotamento sanitario — os custos de escava-
¢do da rede e das obras relacionadas (caso do es-
gotamento de valas de escoramento, do transporte
do material escavado e do reaterro de valas) sao res-
ponsaveis por 80% do valor da obra. Ou seja: ape-
nas 20% do custo de langar uma rede corresponde
a compra e ao assentamento da tubulacdo. Dessa
maneira, € facil inferir que o principal esfor¢o na bus-
ca de reducdo de custos, quando o sistema esco-
Ihido é o de redes e demais unidades complemen-
tares, se deve dar na simplificacdo dos critérios
atuais, que impedem o langamento de canalizag8es
a profundidades rasas, mesmo que as caracteristi-
cas do projeto favoregcam essa possibilidade.

Infelizmente, a tecnologia convencional de re-
des de esgotos adotada no Brasil praticamente vem
seguindo as mesmas concepgdes originalmente em-
pregadas nos paises ricos.5 Essas concepg¢des sao
aplicadas em éreas ricas desses paises, onde o sis-
tema convencional se viabiliza quase que aprioristi-
camente, desde que néo existam problemas de den-
sidade habitacional rarefeita.

Por outro lado, o quadro encontrado pelas
companhias de saneamento, no Brasil, em relacéo
a maioria absoluta das areas ainda nao atendidas, faz
demandar por sistemas de baixo custo que sejam
adequados do ponto de vista sanitario, e de prote-
¢do do meio ambiente, simplificados do ponto de
vista da sua construgao, satisfatérios - tanto quan-
to possivel - em termos de conforto oferecido ao
usuario, viaveis do ponto de vista financeiro e, prin-
cipalmente, aceitos pelos usuarios.

O tradicionalismo, resultante da dependéncia,
vem causando grandes males ao setor de saneamen-
to no Brasil. Embora algumas (poucas) companhias
de saneamento brasileiras estejam envidando esfor-
¢os para propor solugdes mais consonantes com as
caracteristicas das enormes areas (na sua maioria,
pobres) ainda por atender, a verdade é que o Unico
sistema ainda oficialmente considerado em larga es-
cala é o convencional. Eessa opgdo majoritaria pe-
lo sistema convencional mostra-se ainda mais con-
servadora do que a concepgdo de saneamento Vi-

gente em paises ricos de economia pautada em prin-
cipios semelhantes aos brasileiros. Para exemplificar,
menos importante que as 18 milhdes de residéncias
nos Estados Unidos (25% do total) que possuem sis-
temas de disposicao local de esgotos6 € o fato de
gue a quantidade desses sistemas vem crescendo a
taxa de 500 mil novas unidades ao ano, ou seja, a
mesma taxa de crescimento da populagdo ameri-
cana.

Voltando ao saneamento no Brasil, ainda ha-
vera que citar o fato de que a escolha aprioristica,
feita na maioria absoluta das vezes pelo sistema con-
vencional, torna também o meio técnico assaz des-
preparado para implementar outras solugdes. Eo ca-
so dos conjuntos habitacionais tipo COHAB, para
0S quais ja existe quase que aceita a solugéo fossa
séptica-sumidouro, independentemente de estudos
técnicos, simplesmente porque se pensa ser uma al-
ternativa de baixo custo ao sistema convencional.

Tecnicamente, a escolha muitas vezes tem
fracassado porque pouco se estudam as condigdes
de adequacgdo do solo a infiltracao do efluente dos
sumidouros, nao sendo incomum a instalacdo de
fossas-sumidouros em terrenos impermeaveis, ou
mesmo em areas onde o lencol freatico seja muito
raso. Operacionalmente, o sistema fica tdo-s6 aos
cuidados do morador, que jamais é ao menos infor-
mado sobre a periodicidade com que se deve provi-
denciar a retirada do lodo acumulado das fossas, ja
gue dessa tarefa nunca havera érgdo do poder pa-
blico que se ocupe. Edo ponto de vista financeiro,
a situacao fica falaciosamente resolvida, pois quan-
do nao se consideram os custos de operagao do sis-
tema, esses custos sdo transferidos a conta do mo-
rador; e se este ndo participa, o resultado do aban-
dono do sistema traduz-se pela degradacgdo sanita-
ria e ambiental da area.

O segundo aspecto a ser abordado sera a in-
versao das prioridades no equacionamento e reso-
lugdo dos problemas de afastamento e destinacao
final dos esgotos produzidos.

Historicamente, a engenharia sanitaria brasi-
leira tem investido parte ponderavel dos (escassos)
recursos disponiveis na constru¢cao de unidades de
condicionamento de esgotos, as esta¢des de trata-
mento de esgotos (ETEs). Essas unidades se cons-
tituem, na préatica, de equipamentos importados ou
fabricados sob licenga de empresas internacionais.
Pelo lado politico dos investimentos, a execugao das
ETEs traz muitos 'beneficios', pois sdo obras visiveis.
De outra forma, as redes de esgotos, se for essa a
opcgdo adotada para afastamento dos despejos, sédo
obras subterraneas, de cuja existéncia a populagado
beneficiaria rapidamente se esquece desde que es-
tejam funcionando bem.

Em comparacdo com as unidades de coleta e



transporte, as ETEs s&o mais faceis de construir, so-
bretudo porque ocupam éarea bem delimitada e nor-
malmente ja pertencente ao poder publico, ndo in-
terferem nas redes de outros servigos urbanos, e in-
terferem muito pouco na vida da cidade. A instala-
¢do de redes, por sua vez, quase sempre obriga o
remanejamento de servigcos urbanos existentes, exi-
ge conservacgdo periddica e, enfim, causa transtor-
nos a circulacdo de pessoas e veiculos. Instalages
individualizadas — que também podem excluir a
construcdo de ETEs — fazem parte do conjunto da
propria habitacdo, nao podendo em conseqiéncia
ser 'inauguradas' especialmente. Em contrapartida,
podem provocar problemas aos usuarios durante os
servicos de manutencao, mesmo se executados por
6rgéos publicos.

Para agravar ainda mais o problema, o proje-
to e aoperacao das ETEs permitem um sem-numé-
ro de alternativas, o que tem tornado aquelas uni-
dades objeto de teses académicas e trabalhos téc-
nicos, valorizando, desse modo, o engenheiro de sa-
neamento que se dedica ao tratamento de esgotos.
Esses fatores, somados, vém desmerecendo o téc-
nico que se dedica aos problemas de coleta e trans-
porte, tornando-o, mesmo, um profissional de se-
gunda categoria no enteder daqueles que estudam
e trabalham apenas com tratamento de esgotos.

Dentro do quadro apresentado, piores ainda
sdo os problemas referentes as instalagdes domici-
liares. A engenharia sanitaria brasileira praticamen-
te se recusa a conferir-lhe qualquer importancia e,
nesse sentido, a tecnologia utilizada em aparelhos
sanitarios esta concebida muito mais em termos de
estética do que em relagdo a economia de agua! E
como a estética-padrao é a que corresponde a mo-
delos e normas em uso nos paises desenvolvidos,
0 uso dos aparelhos sanitarios convencionais enca-
rece os sistemas muito além do que se fossem pro-
jetados com base no nédo-desperdicio de 4gua e na
viabilidade econdmica de todo o sistema de sanea-
mento. Ainda a respeito das instalacdg¢s prediais,
nota-se que a execugdo das obras e servigos de sa-
neamento nas residéncias é reservada a profissional
especialmente dedicado & construcao civil, sem for-
macdo em salde publica. Esse profissional também
nao recebe qualquer apoio técnico em relacdo ao fa-
to de que se executam instalagfes que sdo extrema-
mente vinculadas & salde dos moradores e, em vi-
sdo ampliada, a saude da comunidade.

A realidade atual brasileira em saneamento
vem definindo uma situacao de hierarquizagdo dos
técnicos especializados segundo os respectivos ra-
mos de atividades, qual seja: primeira categoria —
os que se dedicam a tratamento, condicionamento
e destinagédo final de esgotos; segunda categoria —

0s que se dedicam a coleta e transporte dos esgo-
tos; e, finalmente, terceira categoria — aqueles que
se dedicam as instalacdes domiciliares ou aos siste-
mas de disposi¢do local dos esgotos.

Essa situagdo global predomina, em fungao de
uma visao importada e mal digerida no Brasil. E por
gué? Porque em relagdo a sistemas convencionais,
0s paises desenvolvidos j& resolveram os problemas
referentes a instalagdes domiciliares, coleta e trans-
porte dos esgotos, de tal maneira que dispéem de
recursos para investir em tratamento e destinacéo
final dos esgotos. Nossa visdo e mobilizagdo err6-
neas nos fazem pretensamente saltar obstéculos,
esquecendo-se de que os aspectos de saude mais
importantes estdo exatamente na ordem inversa
aquela com que a engenharia sanitaria brasileira vem
privilegiando a execucéo de obras e servicos em es-
gotamento sanitario.

A situacao piora ainda porque, mesmo entre
0s paises ricos, comega a sedimentar-se no setor do
saneamento uma consciéncia contra o desperdicio,
ja colocada em pratica a partir das instalagdes sani-
tarias. Nos paises noérdicos é préatica entdo estabe-
lecida a producdo de vasos sanitarios de descarga
reduzida (VDRs), projetados de forma a consumir
apenas seis litros de agua (tratada!), em vez dos do-
ze/vinte litros gastos pelas pegas convencionais -
as Unicas fabricadas no Brasil. Os recursos, naque-
les paises, continuam a ser investidos atualmente no
sentido de otimizar-se a tecnologia de modo a conse-
guir-se um VDR capaz de efetuar com apenas trés
litros de agua a operacao de limpeza requerida. NG-
meros frios sobre consumo de 4gua em uma unida-
de tdo desinteressante como um vaso sanitario cer-
tamente ndo devem realcar a importancia do proble-
ma do desperdicio de agua. Talvez ao considerar-
mos economias alcangaveis do ponto de vista de um
conjunto de beneficiarios, o apelo seja outro. Nes-
se sentido, é valido afirmar-se que economia de
monta poderia ser obtida nos custos residenciais dos
sistemas de agua e esgoto, desde que a redugdo do
consumo mensal de 4gua — e conseqlientemente
na producdo de esgoto - seja da ordem de cinco
mil litros, apenas com utilizacao dos VDRs. Se, por
um lado, as economias poderdo até mesmo justifi-
car, ao mesmo em areas pobres, a substituicao dos
vasos sanitarios convencionais por VDRs (estudos
preliminares assim o estdo demonstrando), por ou-
tro, ja evidenciam a necessidade de o Brasil investir
recursos em seu desenvolvimento visando ao em-
prego em larga escala. Do contrario, seria indubita-
vel afirmar que, em futoro ndo remoto, o Brasil es-
taria discutindo aspectos de dependéncia tecnolé-
gica em relacdo a reducao do desperdicio de agua
em sistemas de saneamento.



Utilizacdo de tecnologias chamadas
nao-convencionais, mas inadequadas
ao nivel de organizacao social

e aos habitos das comunidades
ainda carentes

Grande parte dessas tecnologias sédo, do pon-
to de vista ambiental, menos predatérias que as con-
vencionais, em termos de uso de recursos naturais
ou energéticos, embora as vezes exijam custos de
investimentos mais elevados.

Em nosso pais, sdo ainda muito irrelevantes os
exemplos de utilizagdo doméstica de tecnologias al-
ternativas, em atividades de valor econémico men-
suravel, nas obras e nos servicos de saneamento.
Dessa forma, ha de se ter bastante cuidado com o
transporte in totum de alternativas tecnologicas nao-
convencionais, Uteis e aplicadas em outros paises,

CANALETA
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mas que podem estar em defasagem com o estado
do organizagéo social e com a cultura de varias das
comunidades brasileiras.

Sera interessante apresentar um exemplo de
tecnologia alternativa corrente em pais ndo desen-
volvido — um fato ocorrido no Vietna. Essatecno-1
logia ja foi objeto de iniUmeras discussoes e tentou-se
até a sua utilizacdo no Brasil, desconsiderando-se,
entretanto, os aspectos sociais envolvidos; a con-
sequiéncia foi o fracasso das iniciativas. O exemplo
refere-se a chamada 'privada vietnamita' (figura 2).
Essa privada é projetada de tal maneira que os mo-
radores dela apenas se utilizam para a defecacao,
sendo a urina encaminhada através de uma peque-
na canaleta para um jarro e, deste, disposta em bu-
racos no solo.7 De um lado, a deposi¢do apenas de
fezes faz com que ataxa de carbono-nitrogénio pos-
sa aproximar-se e muito do valor 6timo de 30:1, fa-
cilitando assim o processo da decomposicao das fe-
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zes; do outro, a separagao fisica de fezes e urina esta
em desacordo com os hébitos da populacado caren-
te brasileira, resultando que as tentativas feitas no
Brasil para a utilizacdo da 'privada viethamita' termi-
naram em insucesso.

Planejamento de sistemas em areas
urbanas

Uma acdo que vise a aplicagdo de uma tec-
nologia apropriada as areas (normalmente pobres)
ainda carentes em saneamento ira passar, necessa-
riamente, pela redefinicdo do planejamento dos sis-
temas. Em outras palavras, algumas das propostas
referentes ao planejamento de sistemas de sanea-
mento precedem a revisdo da tecnologia. Eé sob es-
sa ordem que serdo desenvolvidas as idéias a pro-
pdésito abaixo apresentadas.

Por que colocar em discussédo o planejamen-
to dos sistemas de saneamento? Esta é, sem duvi-
da, a primeira pergunta que faria aquele que desco-
nhece a problematica do setor. A melhor maneira de
respondé-la seria com a superposigéo, sobre um ma-
pa das areas urbanas brasileiras, da distribuicdo da
populacdo segundo dois indicadores: atendimento
com servigos publicos de saneamento e renda se-
gundo diversas classes. Do resultado da superposi-
¢80\ seria imediato declarar que as areas pobres8
estdo marginalizadas dos sistemas publicos de sa-
neamento. Como conseqiiéncia, entdo, seria corre-
to, como primeiro passo, buscar propostas de so-
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lugdo que visassem, de forma ordenada, a amplia-
¢do do atendimento a 'toda' a populagdo moradora
da area em questdo. Eessa € a Gnica maneira de me-
Ilhorar o padrao sanitario da area em estudo. N&o
basta, como ainda agem alguns poucos, sofisticar
0 maximo o nivel de servigos propiciados aqueles
gue podem pagar muito e simplesmente nao ofer-
tar servigo algum aqueles que pouco ou nada podem
pagar. Os problemas de salide publica, minimizados
ao limite ou aumentados respectivamente pela pre-
senca ou falta dos servigos de saneamento, atingem
toda a mancha urbana de uma area em estudo e essa
mancha, em casos de areas metropolitanas, pode al-
cancar alguns milhares de quildmetros quadrados.

Como segundo passo, admitir-se-a que a area
em estudo possa ser dividida em subareas, possibi-
litando, dessa forma, que grupos populacionais de
caracteristicas diferenciadas recebam atendimento
em niveis de servigos diferenciados — ressalvado o
fato de que o padrdo sanitario conveniente estara as-
segurado em qualquer das alternativas consideradas
adequadas.

Quando for o caso de optar-se por sistemas
simplificados de esgotamento sanitario, é decisivo
gue os projetistas considerem as areas que serdo be-
neficiadas sob grau de precisao muito elevado. Isto
significa que néo basta apenas dispor de plantas to-
pogréficas nas escalas adequadas. E necessério tam-
bém, e principalmente, conhecer in situ todas as pe-
culiaridades da area considerada e que devam estar
em foco no projeto visando a redugdo dos custos.

AV DESEMBARGADOR NESTOR
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A esta maneira de se trabalhar pode-se dar o nome
de projeto em escala 1:1.9

Com o intuito de tornar possivel uma fixagdo
mais consistente do conceito de escala 1:1, julgamos
pertinente comunicar uma de nossas experiéncias de
campo em saneamento de baixo custo, a que foi rea-
lizada em Santa Barbara, bairro da periferia situado
em Niter6il0, e que passamos a descrever.

A figura 3 mostra o projeto convencional que
havia sido executado para a rua 9 do bairro de San-
ta Barbara, evidenciando-se o fato de que ao proje-
tista somente lhe bastava dispor de plantas topogra-
ficas em escala adequada, desde que para uma area
limitada como aquela praticamente ndo seria neces-
sario o conhecimento da realidade fisica local.

Da completa inviabilidade financeira de reali-
zar-se a obra projetada convencionalmente, pas-
sou-se ao trabalho baseado nos recuros locais dis-
poniveis, com vistas a redugdo dos custos, como
forma de tornar realizaveis as obras de saneamen-
to. Desvios de um pequeno afloramento rochoso,
assim como 0 pocgo publico existente, utilizagdo de
ligacdes domiciliares existentes e aproveitaveis e eli-
minagdo das inserviveis, minimizacdo das escava-
¢des pelo fato de as redes (paralelas) terem sido lan-
cadas nas calcadas (devidamente protegidas por en-
camisamento de concreto quando atravessavam
portas de garagem) — foram estas algumas das ca-
racteristicas do projeto (figura 4) transformado em
obra, resultante de continuas negociagfes realiza-

das com os moradores e com sua associacao repre-
sentante.

FK3. 4

RECUPERAGCAO SANITARIA - RUA 9 - SANTA BARBARA

Procurando consolidar a viabilizacado dos sis-
temas de saneamento de baixo custo, surge também
como elemento de importancia o trindmio IME - in-
formacg&o, motivacdo e educacdo. A populacédo
usuaria, seja direta ou indiretamente através das di-
versas formas de representacdo da sociedade, de-
vera ser possivel participar das decisdes, em todas
as fases, sobre as atividades relacionadas com o pro-
jeto de saneamento a ser executado, desde a con-
cepcao até as etapas de operacao (nesta incluindo
a efetivagdo dos servigos) e manutencdo. Esta ati-
tude certamente aumentard substancialmente as
probabilidades de sucesso do empreendimento.

Observe-se, ainda, que as a¢des relacionadas
ao IME, embora compreendam o que tradicional-
mente se denomina de educacao sanitaria, possuem
um escopo mais amplo. Com efeito, discussdes re-
lativas as caracteristicas das alternativas possiveis,
estimulo a agdes de participacdo direta dos usuarios
— incluindo o pagamento pelos servicos —, além
do incentivo a adogao de praticas sanitarias mais cor-
retas, quando for o caso, fazem parte de uma con-
cepcdo mais ampla e mais moderna do que sejam
as atividades de apoio de comunicagao aos proje-
tos de saneamento.

Estruturacdo dos projetos de
saneamento

A sequéncia proposta para estruturacédo dos
projetos de saneamento (figura 5)11 procura mostrar
ao projetista a necessidade de se contar com uma
equipe multiprofissional. Com essa estruturagéo, es-
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Estrutura recomendada para planejamento de programas de saneamento
ENGENHEIRO ECONOMISTA TECNICO EM COMU- COMUNIDADE
SANITARISTA E NICACAO SOCIAL
ESPECIALISTA
EM SAUDE PUBLICA
Verifica con- Coleta infor Apropria, da comuni- Transmite préaticas
digdes fisicas macdo de inte- dade, informagbes so- e preferéncias. 3
e ambientais; esta- resse nacroeco- bre préaticas existentes ESTAGIO 1
belece os beneficios ndémic D e preferéncias.
sanitarios a serem
atingidos.
|
Identifica e avalia Identif ca Apresenta alternativasv” .
custos de alter restric 3es sécio e institucional- / ESTAGIO 2
nativas técnica e econd micas. mente viaveis.
sanitariamente viaveis.
Prepara as Identifica as contri-
alternativas / buigcbes possiveis de i
ESTAGIO 3
comunidade e capaci-
dade de pagamento aos
sistemas.
Prepara projetos exe Procura estabelecer
cutivos e estimativas/ acordos com relacé@o i
de custos unitarios a participagdo da co- -—---Orienta. ESTAGIO 4
para as alternativas munidade.
viaveis.
Prepara custos .
financeiros dos ESTAGIO 5
sistemas viaveis.
Seleciona a alter-
—nativa mais conve- ESTAGIO 6

pera-se que atecnologia escolhida seja realmente a
mais apropriada a situagdo em questdo, admitindo-
se que a expressao 'tecnologia apropriada’ seja a que
traduza o mais adequado nivel de servigo em termos
de 'aceitacdo social e de compatibilidade ambiental,
ao menor custo'.

0 processo de selecdo da tecnologia apropria-
da inicia-se com o exame de 'todas' as alternativas
técnicas disponiveis12 para que sejam operadas as
melhorias de saneamento desejadas. Na pratica, al-
gumas delas serdo imediatamente descartadas, por
exemplo, porque a adogdo de fossas sépticas e de
unidades de infiltragdo local dos efluentes revela-se
incompativel com a conformacao impermeavel do
solo da area em estudo; ou porque em uma area fa-
velada com densidade habitacional muito elevada o
langamento da rede convencional de esgotamento
sanitario torna-se impossivel. Por outro lado, a alter-
nativa da fossa de compostagem (composting latri-
ne) pode ser imediatamente descartada se houver
restricdes por parte da populagdo usuaria em manu-
sear ou, até mesmo, ver os excretas da forma con-
centrada; pode também ocorrer o mesmo com a pri-

niente.

vada seca, em areas urbanas, por ser considerada
pela populagdo como socialmente discriminatoria.

Desde que realizadas as primeiras exclusées,
serd possivel a preparagdo de estimativas de custo
para as tecnologias remanescentes. Tais estimativas
deverao refletir o seu efetivo impacto na economia,
desconsiderando-se subsidios e outras medidas por-
ventura existentes que possam mascarar 0s custos
reais dos sistemas e dos servigos. Deve-se por ou-
tro lado, posteriormente a definicdo das alternativas
vidveis economicamente, também proceder as ava-
liacdes de custo, do ponto de vista financeiro, ai
levando-se em conta os custos que 'realmente’ se-
rdo cobrados aos usuérios.

As alternativas que tenham ultrapassado as fa-
ses de avaliagao técnica de adequacao social, eco-
ndmica e financeira estardo entéo vinculadas a tari-
fas, de modo que, preferencialmente, seja permiti-
do aos futuros beneficiarios a decisdo pela solucéo
a ser empregada em funcdo do que desejam pagar.
Essa Gltima etapa €, sem davida, a parte mais criti-
ca de todo o processo, desde que de antemao ja se



sabe das dificuldades advindas da pretensao de
apurar-se o interesse da comunidade. Ainda assim,
esse € 0 processo mais importante para que se pos-
sa identificar a 'solucao 6tima', do ponto de vista do
beneficiario, sendo conveniente que se comece a es-
tudar maneiras de tornar efetivo o relacionamento
entre a sociedade e as autoridades do setor do
saneamento.

Talvez, dentro das possibilidades atuais, seja
factivel o encontro de solugdo mais proxima da 0ti-
ma. Procura-se, por exemplo, de forma indireta, en-
tre as opcles anteriormente ‘filtradas', as que ja fo-
rem mais utilizadas pela comunidade a ser beneficia-
da com o novo sistema de saneamento, mesmo que
se tratem de tecnologias passiveis de receber me-
Ihorias.

A seqliéncia proposta evidencia, de forma es-
truturada, o inter-relacionamento profissional que
deve pautar o projeto de saneamento. Desde que é
operacionalmente muito complicado o processo in-
terativo, sugere-se que, como foi apresentado, se
aplique a sistematica sequencial convergente para
que se chegue a decisao pela solugdo mais apropria-
da do projeto em estudo. =

O estagio 1 sugere que cada especialista or-
ganize o conjunto de informagdes necessarias ao
teste de viabilidade afeto a sua capacidade profissio-
nal — as informac¢des de caréater fisico e social de-
verao ser obtidas preferencialmente no campo, ao
passo que ao economista competiria obter (princi-
palmente do poder puablico) as informacdes neces-
sarias aos seus estudos de viabilidade.

O estagio 2 compreende, justamente, a reali-
zacgdo dos diversos estudos de viabilidade necessa-
rios e/ou a definicao de tecnologias passiveis de se-

rem utilizadas, segundo as diversas alternativas em
questao.

O estéagio 3 considera a selecdo, realizada pe-
lo economista, das tecnologias que tenham sido bem
sucedidas nos testes de viabilidade, sele¢cdo essa que
sera fundamentalmente subsidiada pelos estudos ca-
pazes de definir o nivel de contribuicdo da comuni-
dade, bem como sua capacidade de pagamento.

O estagio 4 compreende a preparagéo de pro-
jetos basicos, por parte do engenheiro de saneamen-
to, em paralelo a um trabalho de discussao com a
comunidade - encaminhado pelo técnico de comu-
nicacdo - que, em Ultima anélise, deveria ser ouvi-
da para aprovar o detalhamento dos projetos.

O estagio 5 considera a preparacao, pelo eco-
nomista, dos custos financeiros das alternativas jul-
gadas viaveis.

O estéagio 6, idealmente, deve passar pela de-
cisdo da comunidade sobre a solucdo a ser adota-

da, desde que, obviamente, é a populacao benefi-
ciaria que pagara pelo sistema novo a ser implemen-
tado, ou pelas melhorias que serdo introduzidas no
sistema ja existente.

Alternativas

A tendéncia tecnol6gica brasileira em sanea-
mento, e especialmente em esgotamento sanitario,
mostra que ainda ndo estdo conceituadas de forma
adequada as principais diretrizes Uteis para implan-
tar-se uma tecnologia alternativa, técnica e sanita-
riamente apropriada, aceita pela populacao, viavel
do ponto de vista financeiro, e nao-predatéria em

termos de utilizacdo de recursos energéticos e
naturais.

Por outro lado, desde que seja possivel o pla-
nejamento e a estruturagdo conveniente de projetos
que visam a expansao do saneamento as areas (nor-
malmente pobres) ainda carentes do servi¢o, pode-
ra ser realizada, de maneira imediata, a colocacao em
pratica de uma alternativa tecnoldgica adequada.
Deve-se frisar que, para se queimar etapas em fun-
¢ao das condi¢c6es muito deficientes do setor, o pro-
cesso de implantagdo da tecnologia alternativa de-
vera alcancar praticamente, ao mesmo tempo, tan-

to os meios técnicos de projeto, como o setor
industrial.

O principal condicionante do conceito de tec-
nologia alternativa refere-se a economia de utiliza-
¢do de energia e de recursos naturais — no caso,
principalmente a agua. Nesse sentido, sempre € bom
lembrar a 'Segunda lei da termodinamica’, que de-
clara "a nao ocorréncia de qualquer processo de
transformacao de energia sem que nado haja uma
concomitante degradacéo de energia de uma forma
concentrada para uma forma mais dispersa". Isso
significa que a volta ao ponto da mesma energia po-
tencial gasta-se outro quantum de energia e, se 0 ob-
jetivo é retornar ao nivel energético inicial (‘contro-
lando a poluigcéo’), o caminho 6timo 'sempre' pas-
sa pela minimizagcdo do consumo de energia entre
a ida (‘poluicdo’) e o retorno (‘controle’).

Traduzindo isso para os aspectos de sanea-
mento e, & sua falta, os de poluicdo e contamina-
¢dao, verifica-se que a tecnologia convencionalmente
adotada no Brasil ndo leva em conta o critério im-
portante da economia de energia, ou seja: gasta-se
energia demasiada para produzir obras e servigos de
saneamento resultando, em conseqliéncia, disper-
sdo demasiada da poluicdo — vai-se gastar, igual-
mente, energia também demasiada para o controle
da poluigéo.

No caso brasileiro significa que, como pais ca-
rente de Terceiro Mundo, a diretriz devera ser dife-
rente daquela dos paises ricos, que poluiram o mais



que puderam seus sistemas naturais e agora gastam
rnilhdes para despolui-los. O exemplo da recupera-
¢ao do Rio Tamisa nao é, pelo menos do ponto de
vista conceituai, a melhor alternativa brasileira. A al-
ternativa brasileira é, primeiro, executar o sistema de
saneamento para, com isso, minimizar problemas
posteriores de poluicdo. Em outras palavras, pode-
se afirmar que o objetivo da tecnologia brasileira de
saneamento é utilizar, sempre que possivel, o in-
plant control, e ndo o end-of-pipe control."3

Dentro da perspectiva de economia de ener-
gia e agua é que se devem considerar alternativas
viaveis, do ponto de vista técnico, passiveis de
empregéa-las em saneamento. Nesse sentido, pode-
se afirmar que os sistemas convencionais de esgo-
tamento sanitario sdo dos piores sistemas de enge-
nharia jamais projetados de ponto de vista de utili-
zagdo de recursos naturais: 200 gramas de matéria
fecal e 1000ml de urina, ambos produzidos por ha-
bitante e por dia, normalmente utilizam para sua vei-
culagéo 80 litros de agua, também por habitante e
por dial4, Agua essa tratada a custo elevado, mos-
trando a enorme agressdo ambiental perpetrada por
aquele sistema de engenharia.

E sobre esse desperdicio que se devera cen-
trar, futuramente ou a curto prazo, grande parte das
alternativas viaveis para saneamento. O que se po-
de entdo prever é o desenvolvimento de uma tec-
nologia propria, capaz de resolver o problema trivial
de afastar fezes e urina, gastando o minimo de agua
possivel, de modo a se produzir, no Brasil, aparelhos
e equipamentos (por exemplo os VDRs conforme in-
dicado) que executem corretamente suas fun¢ds
dentro de um projeto de saneamento.

Notas e Referéncias

1 Meramente por simplificacdo, admitiu-se que a palavra 'sanea-
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fins de compreenséo deste texto, os que se apbiam no conjunto
de Projetos de Normas editado pela Associagdo Brasileira de Nor-
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3. Associagdo Brasileira de Normas Técnicas. Elaboragdo de pro-
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4. Fundagdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente. Otimi-
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5. American Society of Civil Engineers & Water Pollution Con-
trol Federation. Design and construction o f sanitary and storm se-
wers. Washington, D.C.WPCF, 1976. 283p. (ASCE, Manual of
engineering practice, 37; WPCF, Manual of practice, 9).

6. EUA. Environmental Protection Agency. Onsite wastewater
treatment and disposal systems; design manual. Washington,
D.C., U.S. Govt. Print-Off., 1980. 391p. (Technology Transfer,
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7. WINBLAD, U. et alii. Sanitation withouth water. Stockhold,
Swedish International Development Authority, 1980, 133p.

8. Entendendo-se, no texto, por 'areas pobres' aquelas onde a ren-
da familiar mensal média situa-se abaixo de trés salarios minimos
regionais.

9. Terminologia utilizada na Companhia de Saneamento Basico
do Estado de S&o Paulo - SABESP.

10. Fundacao Estadual de Engenharia do Meio Ambiente - FEE-
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11. The World Bank. A planner's guide, by John Kalbermatten
etalii, Washington, D.C., 1980 - 194p. (Appropriate technology
for water supply and sanitation, 11).

12. Admite-se, por definicdo, que somente estejam em questao
alternativas que sejam aprovadas do ponto de vista sanitario.

13. RAMALHO, R.S. Water pollution controlengineering, Rio de
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14. MARA, David D. Sewage treatment in hot climates. Chiches
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ProposicOes sobre o objeto e o
metodo do planejamento urbano

A producdo escrita e a experiéncia acumula-
da nas atividades do planejamento urbano ja permi-
tem, ou estdo a exigir, uma revisdo, notadamente
partindo-se de preocupacgdes com seu grau de efi-
cécia diante dos problemas concretos do desenvol-
vimento urbano brasileiro.

Nos ultimos 20 anos, foram gastos muitos re-
cursos em estudos e planos e a producao de con-
sultores e pesquisadores é significativa. Entretanto
- e este talvez seja o indicador mais nitido de que
ha problemas — muito pouco das proposicdes ted-
ricas e praticas que essa producao oferece chega as
vias da implementacéo efetiva, no quadro concreto
do processo de desenvolvimento do espago habita-
do do pais.

A realidade frustrada, dificil e, na maior parte
do territério, inexistente do planejamento urbano
tem sido justificada usualmente pelas fricc6es da na-
tureza politico-institucional, técnica e financeira que
tais proposi¢cdes tém que enfrentar em seu caminho,
desde sua formulagdo nos gabinetes dos planejado-
res até a pratica dodia-a-dia de sua implementacgéo
no quadro de nossas cidades. Tais dificuldades, apa-
rentemente, sdo bastantes para explicar o panora-
ma defasado entre a quantidade e a qualidade da
producao de gabinete e uma prética eficaz.

Ha contudo outras questdes de carater con-
ceituai e metodologico que sdo também pertinentes
as dificuldades da implantagédo eficaz do planejamen-
to urbano. Elas séo importantes e explicariam a ine-
ficacia mesmo sem a presenga das fricgdes.

O planejamento urbano vem se manifestando
como uma pratica eivada de empirismo e subjetivis-

mo, com uma produc¢do de propostas estanques no
espago e no tempo, submetido ao vicio racionalista
da supen/alorizacdo do chamado 'uso do solo’, além
do ranco académico de ser resguardado aos gabi-
netes dos '‘cientistas urbanos'. Na realidade, seus
diagnésticos e suas proposi¢cdes, como um todo, de-
notam uma pratica carente da definicdo de seu pro-
prio objeto tedrico. Por isso os diagndésticos sdo pu-
ras descrigcbes das manifestacdes aparentes da or-
ganizacao do espago habitado e os objetivos do pla-
nejamento desse espacgo séo estabelecidos a priori
de qualquer referéncia tedrica, de forma idealista: as
atividades poluidoras devem estar separadas das ha-
bitacbes, toda a cidade deve ter rede de distribuicao
de agua potavel, os equipamentos escolares devem
ser accessiveis por caminhamento a pé, etc.

O planejamento urbano, entendido como uma
intervencgédo sobre as tendéncias da desqualificacao
geral e especifica do quadro fisico-espacial habita-
do, tem uma validade intimamente associada a sua
capacidade de mudanca das realidades sécio-
espaciais. Sua eficacia depende, portanto, de duas
condi¢bes: primeiro, o nivel de conhecimento da-
guelas realidades; em segundo lugar, o poder des-
se conhecimento como matéria de pressao.

Quando se aceita que o planejamento exisje
para oferecer propostas ao processo decisdrio local,
subentende-se a presenca de uma acao politica ine-
rente que sera tanto mais eficaz quanto mais com-
prometida com o conhecimento da realidade. Mas,
gue tipo de conhecimento é esse?

O primeiro equivoco presente nos processos
usuais de conhecimento dos problemas urbanos
consiste em pretender analisa-los apenas mediante



sua decomposicao em variaveis, quase sempre
guantificadas estatisticamente e até elaboradas por
algumas relag6es mateméaticas ou somente interpre-
tadas de maneira empirica e subjetiva, nas busca de
'causas', pretendendo que uma acdo sobre estas
possa objetivar a solugdo dos problemas detectados.

Comparece aqui uma questdo de método. O
conhecimento exigido para uma intervenc¢éo eficien-
te e correta sobre um determinado objeto, visando
alterar seu processo de desenvolvimento, é o conhe-
cimento cientifico, isto é, aquele que da a conhecer
a esséncia do objeto, as leis de seu movimento e,
principalmente, as condi¢gfes sob as quais elas
atuam. Somente esse tipo de conhecimento permite
fazer previsGes e somente planejam-se intervencdes
corretas quando se pode prever o comportamento,
sob condi¢8es distintas e alternativas, de determi-
nado fenbmeno.

No caso de agdo do planejamento urbano, seu
objeto é ainda bastante desconhecido ao nivel do co-

nhecimento tedrico, ou seja, do conhecimento que
permite fazer previs@es.

O fendbmeno urbano é um objeto complexo em
permanente movimento (crescimento, expansao,
transformacao, segregacao, etc.) de multiplas ma-
nifestacdes e de multiplas implicagdes. Partindo-se
dessas manifestacBes o planejador precisa descobrir,
ou melhor, definir, elucidar o problema da cidade em
seu movimento de transformacdo permanente. Es-
sa formulacao vai além da simples descrigdo ou ela-
boracdo estatistica. Ela busca a explicacdo do mo-
vimento da evolucdo urbana, para localizar por in-
termédio desse movimento o objeto real do plane-
jamento urbano. Tal formulagéo realiza-se median-
te a analise do movimento concreto de cada cidade

e da busca de uma sintese explicativa para seu
desenvolvimento.

Somente a partir dessa formulagédo € que se
torna possivel a definicdo dos objetivos da acéo pla-
nejadora. Os objetivos constituem-se em agdes via-
veis referentes e destinadas a mudar o movimento
concreto da evolugdo urbana em suas tendéncias in-
desejadas. Essa intervencgdo pratica estara, assim,
garantida por um método cientifico que dirige a acéo
do planejador desde a definicdo do problema con-
creto até a formulagdo de propostas para o seu
tratamento.

Provavelmente a auséncia do exercicio do mé-
todo do conhecimento cientifico explique o segun-
do equivoco da pratica do planejamento urbano que
adotou o chamado 'uso do solo' como objeto de in-
tervencdo. Os 'planos de uso do solo’, através de zo-
neamentos funcionais e de intensidade de ocupagéo
e até das tipologias arquitetdnicas, viabilizam por sua
vez as propostas da infra-estrutura de saneamento,

energia e comunicacdo e a distribuicao dos equipa-
mentos e dos locais de consumo coletivo. Ao mes-
mo tempo a legislacdo sobre o 'uso do solo' vem
sendo revisada e sdo ensaiados esquemas variados
para o chamado 'controle do uso do solo'.

A importancia do solo urbano na produgao da
cidade é evidente. A investigagdo, porém, tem que
objetivar o conhecimento dessa producao. Por meio
dela o solo, sem perder importancia, explica-se em
seu papel essencial, ndo mais como o objeto do pla-
nejamento, mas enquanto componente importante
do processo de producéo e reprodugdo do quadro
fisico-espacial habitado. Na realidade, quando se tra-
ta de levantar problemas desse quadro, as manifes-
tacdes evidentes sdo aquelas pertinentes ao seu uso
- poluicdo, congestionamento, dificuldades de
acesso, caréncia de equipamentos etc. Esse uso é
o do espaco produzido, do espaco edificado, do 'es-
pacgo produto'’; e um produto s se explica median-
te seu processo de producdo. Por isso, da analise do
processo de produgdo do quadro habitado, podem
emergir alguns niveis de explicagdo que dardo aver-
dadeira dimensao e o verdadeiro papel ao compo-
nente solo, no quadro das relagBes presentes no pro-
cesso geral de producdo do quadro habitado.

Admite-se, pois, que as tendéncias de desqua-
lificacdo desse quadro, percebidas no seu uso, sao
realmente determinadas e, conseqiientemente, ex-
plicadas no processo de producdo de seus elemen-
tos construidos, todos eles produzidos e distribuidos
segundo as leis do mercado capitalista e, por meio
delas, concretizando o processo de crescimento e

ga transformagdo permanente dos espacos habita-
0s.

Esse processo tem apresentado algumas regu-
laridades que variam somente no grau de intensidade
ou nas formas especificas que tomam em cada ci-
dade: a) a expansdo urbana concretiza-se median-
te parcelamentos periféricos de baixa densidade, dei-
xando vazios entre eles e a mancha urbana anterior;
b) a demanda por habitagdo representa uma pres-
sdo cada vez mais forte e expressa-se por dificulda-
des de solvéncia frente a oferta; c) o espago habita-
do apresenta um processo permanentemente de
substituicdo de uso ou funcbes, de edificagbes e de
infra-estrutura urbana, sempre tendentes a uma di-
visdo cada vez mais nitida do espaco social; d) ha
uma”constante dificuldade para a producao e distri-
buicdo dos componentes da infra-estrutura urbana,
dos equipamentos e dos servigos de uso coletivo.

Todo esse conjunto expressa um processo de
producédo do quadro habitado, que se apresenta co-
mo um produto distribuido de forma ndo equanime
e cujas diferencas teriam forte implicacao locacional.
A rigor, é essa implicacao locacional, quando anali-
sada, que vai explicitar e explicar o papel do solo na-



guele processo e permitira inferir o tipo de interven-
cao realmente necesséria e vidvel sobre esse com-
ponente, dentro do contexto do objeto real do pla-
nejamento urbano — que é o processo de producédo
(reproducdo e distribuicdo) do quadro habitado.

Algumas importantes investigacdes ja chega-
ram a conclusdes sobre as determinacdes dos me-
canismos da 'renda da situacao' dada pela implica-
¢ao locacional sobre a forma concreta com que se
desenvolve e evolui o quadro habitado das cidades.
As potencialidades dadas a realizagao de lucros ex-
traordinarios diferentes, em determinadas localiza-
¢des urbanas, sdo a fonte de 'renda da situacdo' e
determinam os precos dos terrenos (e consequien-
temente dos imoveis nele edificados). Com o cres-
cimento da cidade, essas rendas alteram-se mais ou
menos, suscitando a partir de um determinado limite
a substituicdo do imovel edificado. Assim, o zonea-
mento urbano é sobreditado pelo mecanismo da
'renda de situacdo', que passa a ser entendido co-
mo o operador econdmico da estratificacdo e da se-
gregacao do espag¢o habitado, por meio da relagao
que se estabelece entre as rendas e os salarios da
populacdo e o movimento da valorizagdo dos im6-
veis edificados. A medida que a cidade apresenta
maiores taxas de crescimento, as curvas do aumento
de ambos se afastam cada vez mais, favorecendo
a segregacao das populag8es pobres nas areas des-
gualificadas da cidade e incentivando, por intermé-
dio de presséo do déficit habitacional, os precos de
monopolio no mercado imobiliario.

Por essa via explica-se como 0 'uso do solo’
planejado — em sua relagcdo com a producgao e re-
producado do quadro habitado — poderéa restabele-
cer algumas condi¢c6es para a minimizagdo do me-
canismo da 'renda de situagéo': seja por alterac6es
de intensidades do uso do solo; seja pela distribui-
¢ao de areas de lazer; seja por restricdes legais e tri-
butérias aos terrenos etc.

Entretanto, fica evidente que a 'renda de situa-
¢do' somente se realiza por intermédio da producao
de componentes do quadro construido e, portanto,
todas as recomendagdes para seu controle tém co-
notacdes e componentes comuns aos demais meios
da producéo e distribuigdo das edificacdes e da infra-
estrutura urbana: a forma de distribuicdo das redes
de 4gua, esgoto, eletricidade e comunicac¢8es (vias
e transportes, incluidos); e, além disso, as condi¢des
dadas ao desenvolvimento da alta de aluguéis e as
taxagBes sobre o lucro imobiliario em geral.

Admitida a validade dessa definicdo do obje-
to, ela mostra como se inferem, com clareza, os ele-
mentos que devem sofrer a intervencado do planeja-
mento, ou seja, induz a um processo de inferéncia
dos objetivos da a¢do. Por exemplo, um objetivo ge-
ral inferido seria a minimizagao das rendas de situa-

¢do em sua dimenséo absoluta e diferencial com a
intencdo de diminuir as pressdes da demanda habi-
tacional, por um lado, e desacelerar os processos de
segregacgao residencial, por outro.

Um terceiro equivoco sobre o objeto do pla-
nejamento urbano refere-se ao seu &mbito, marca-
damente no sentido de duvidar se ele pode ser ape-
nas delimitado ou adstrito aos perimetros urbanos.

o problema dos assentamentos humanos, se

se encara este como objeto da preocupac¢éo dos pla-
nejadores do espac¢o habitado, é bastante mais am-
plo do que o do espaco urbano. Quando se tem a
oportunidade de investigar a respeito de areas mais
distantes das metrépoles, torna-se mais nitida a in-
teracao efetiva entre os assentamentos ditos rurais
e 0s assentamentos urbanos, ao ponto de, contra-
ditoriamente, tornar-se confusa a delimitagdo entre
a natureza urbana e/ou rural de cada assentamen-
to. Se os critérios adotados para diferenciar assen-
tamentos urbano e rural forem tamanho, nivel de
densificagcdo da populagdo ou funcdo do assenta-
mento, o tipo de atividade rural de expressiva parte
da populagédo urbana dificultaria o problema para
uma delimitacdo precisa entre o que € urbano ou o
que é rural. Em especial, quando se trata do espago
brasileiro, cuja evolugédo vem-se definindo, nos ulti-
mos 25 anos, pela permanente expansdo de novas
areas para a producgao agricola e uma conseqiente
transformacao da estrutura territorial (em todo o
Centro-Oeste e a Amazonia notadamente).

Cerca de 50% da populagado dessas regides se
distribui nos assentamentos ditos rurais, quase sem-
pre sobreditados, em sua organizacdo fisico-espa-
cial, pelos tipos e niveis de relagédo de trabalho pre-
sentes em cada microrregido: acampamentos de
'béias-frias', onde se alojam durante a semana gru-
pos de trabalhadores temporarios; alojamento nas
sedes de fazendas, onde se instalam por determina
do tempo o trabalhador rural sem terra e sua fami-
lig; retiros isolados, ou em pequenos grupos, dos en-
carregados de certos setores de fazendas; pequenos
nucleamentos (vilas e povoados), assentamentos de
trabalhadores, com trabalho sazonal em determina-
da microrregido; conjuntos residenciais de agroin-
dustrias, onde se acomodam os trabalhadores e suas
familias; assentamentos de grupos de posseiros (pa-
trimoénios); sedes de colonizacdo oficial ou de em-
presas de colonizag&o (muitas delas, em Ronddnia,
ja se transformaram em sede de municipios); nuclea-
mentos temporarios de garimpeiros; assentamentos
isolados de arrendatarios, posseiros e meeiros; e
mais recentemente os assentamentos dos Nucleos
Urbanos de Apoio rural (NUAR) na area dos PDRI
em Ronddnia.

A estes assentamentos associa-se um conjun-
to de pequenas cidades entre setecentos a 100 mil



habitantes, geralmente em processo muito acelera-
do de crescimento e que, independente do tamanho,
podem ser classificadas como: sedes regionais de
prestacao de servi¢cos, com a periferia rural ja quase
toda estruturada em latifindios e com periferia ur-
bana que serve de assentamento a trabalhadores ru-
rais; pequenas cidades satélites em geral em torno
das capitais de estado, abrigando uma populagéo
gue trabalha na capital, ou na cidade p6lo microrre-
gional; pequenas cidades com fung¢do microrregio-
nal importante como apoio a producéo rural local,
inclusive abrigando grandes contingentes de traba-
Ihadores rurais sem terra, em péssimas condicdes de
habitacdo; ndcleos urbanos periféricos estagnados,
em geral em areas de minifandio, apresentando in-
dicadores de assumirem o papel de sede tempora-
ria dos fluxos migratérios regionais.

Todo esse conjunto de assentamentos esta
evidentemente relacionado, em sua forma e nivel ha-
bitacional, ao estagio em que se encontra a organi-
zacao da producao, principalmente nas areas rurais.
A caracteristica de extrema mobilidade que reae a
transformacgdo desse conjunto urbano-rural apresen-
ta, em cada microrregido, caracteristicas diferentes
segundo sua localizagdo emareas de fronteira agri-
cola ou em microrregifes de ocupacgéo tradicional
cujos processos de remembramento das pequenas
e médias propriedades rurais tendem a uma estru-

tura latifundiaria, para a implanta¢do da pecuaria de
corte.

Cada manifestagdo das deficiéncias desse es-
paco habitado é especifica e local. Todavia, ao me-
nor exame, evidencia-se uma transcendéncia do es-
paco local, em sua interdependéncia com o quadro
geral. Os espacos habitados sdo sempre uma fun-

¢ao das formas de estruturacdo da producdo nas
areas rurais.

Na realidade, pode-se afirmar que o problema
urbano brasileiro multiplica-se dentro e mediante o
crescimento das cidades e da transformacao do
campo, ‘concomitantemente’, ndo como uma ques-

tdo de causa e efeito, mas como componente de um
sistema Unico de relagdes.

Uma pesquisa realizada recentemente na area
da regido geo-econdmica de Brasilia, onde compa-
recem todos os tipos de assentamentos anterior-
mente descritos e todos os estagios da evolugdo de
fronteira agricola, permitiu descrever com clareza
a relagdo constante e determinada do urbano e
do rural. Nessa regido o processo de esvaziamento
do campo e a urbanizagdo violenta, no periodo
1970-1980, esté intimamente relacionado aos nume-
rosos e constantes remombramentos da estrutura
fundiaria local, associados a formas de investimen-
tos e exploragdo do setor primario que evoluem dos
desmatamentos para as lavouras de arroz as pasta-

gens artificiais para criacdo de gado de corte, prin-
cipalmente. Nessa evolugdo desaparecem os peque-
nos estabelecimentos com a exclusdo dos sistemas
de meia e parceria e comparece a figura do traba-
Ihador assalariado no campo, cujas condi¢des de tra-
balho quase sempre determinam a busca de um as-
sentamento residencial alternativo entre os povoa-
dos proximos, as faixas de dominio das estradas ou
a periferia das cidades.

A estabilidade nesses assentamentos, por sua
vez, depende da oferta de trabalho e das condicdes
de emprego das areas rurais em processo de evolu-
¢do e nas areas urbanas mais acessiveis. Entretan-
to, esse fendmeno nédo estd ocorrendo da mesma
forma em toda a regido. Ha microrregidoes como as
do sudeste goiano e a do Mato Grosso de Goiéas, on-
de, aparentemente, a urbanizacao dos trabalhado-
res do campo ja ocorreu. Ha outras onde este pro-
cesso é mais recente, como nas microrregifes da
Chapada dos Veadeiros, vdo do Parana e Serra Ge-
ral, que ainda apresentam, ao lado de taxas muito
altas de crescimento urbano, indicadores de cresci-
mento da populagdo rural. Contudo, uma andlise
mais criteriosa permite verificar algumas caracteris-
ticas mais especificas desse processo geral que po-
derdo esclarecer melhor o entendimento dos assen-
tamentos da populagdo em toda a regido e suas ten-
déncias, mantidas as atuais condigdes de seu pro-
cesso de desenvolvimento econdmico.

Em todas as microrregides, mesmo em esta-
gios muito diferentes da evolugédo da ocupacao ru-
ral e urbana, constata-se quatro regularidades pre-
sentes: la) os remembramentos iniciam-se no mu-
nicipio da sede urbana mais importante, ou sedes ur-
banas mais importantes, quando a microrregiao ja
adquiriu um complexo municipal mais numeroso; 2?
nos municipios do entorno dessas areas, a area ru-
ral tende a desmembrar seus estabelecimentos, ab-
sorvendo, aparentemente, os pequenos produtores
expulsos dos remembramentos do municipio cen-
tral; 3. a medida que esse processo se desenvolve,
a populacdo rural que nédo tem terra — ocupantes,
meeiros e possejros — ou que viva de pequenas
areas de subsisténcia, vai-se concentrando, quase
sempre provisoriamente, nas vilas e povoados e prin-
cipalmente nas sedes dos municipios da microrre-
gido; 4a quando os circulos concéntricos dos re-
membramentos de dois grupos de municipios estdo
muito préximos e tendem atangenciar-se, as sedes
dos municipios intermediarios a ambos
transformam-se em sedes transitorias das familias
migrantes, em geral, com os indicadores de cresci-
mento urbano mais baixo da microrregido e altos in-
dices de subnormalidade no padrao habitacional e
no regime de coabitagdo e aluguéis.

A rigor, esse processo fica reproduzindo-se



permanentemente e apresenta-se em VAarios esta-
gios, segundo as microrregifes. Explica e determi-
na os tipos, a estabilidade e os padrées dos assen-
tamentos das populag8es de toda a regido, tanto ur-
oanas quanto rurais, bem como os niveis de pres-
sdo da demanda habitacional em determinadas ci-
dades ou municipios.

Esses niveis de pressdo expressam-se por va-
nos indicadores que, inclusive, revelam certas pers-
pectivas a curto e médio prazo de intensificacao

aior ou menor da demanda habitacional nas sedes
municipais por intermédio da tendéncia de esvazia-
mento presente na maioria das areas rurais.

Hago A+ -0s 'ndicadores da presséao sobre as cida-
t regido, na década de 1970, é exatamente sua

xa de crescimento no periodo. Essas taxas tende-
riam a incrementar-se ou arrefecer-se, segundo a
presenca de um excedente de familias sem a proprie-
aae dos estabelecimentos rurais locais e as tendén-
cias do remembramento e das condi¢c6es da produ-

¢ao no setor primario no municipio e sua microrre-
giao.

t , Levando em conta esses diferentes estagios e
rabalhando com estimativas otimistas do numero de
estabelecimentos rurais ter aumentado de 10% em
cada microrregido, ainda teremos uma presséo emi-
nentejsobre as cidades, da ordem de 51,8% da po-
pulacdo que atualmente ainda reside na area rural
ispersa da regido, ou seja, haveria provavelmente
um atluxo para as areas urbanas da ordem de 51,8%
aos atuais 439.770 habitantes da area rural disper-
a, ouseja 44.056 familias de nivel de renda familiar
provavel abaixo de um salario minimo, demandan-
0 as sedes de municipios ou aos aglomerados
rurais.

Fica assim definida uma perspectiva que so-

ah”nte se concretizard se houver condi¢des de

sorcao da populagao citada por regimes alterna-
tivos de trabalho no campo.

_ Essa realidade concreta ilustra claramente a di-
amica da distribuicdo e da redistribuicdo dessas po-
Pu acdes nos diferentes assentamentos urbanos e
urais, submetidas as formas que toma a organiza-
¢ao da producdo no espaco regional.

Tal evidéncia também altera a concepcéo, ou
orrnulagao, do objeto do planejamento urbano,
mpliando seu ambito geografico, acumulando no-
as variaveis e enfraquecendo a especificidade do ur-
ano como objeto de analise e intervencéo isolado.

Um altimo equivoco que interfere na validade
na eficacia do planejamento urbano, refere-se:

guanto uma pratica sistematizada, a oferecer 'alter-
nativas' de solugao (técnica) ao processo decisorio
com a intencao de deixa-lo livre para a decisao final.

2°) a um comportamento tecnocratico que
produz analises e proposi¢des, como uma ativida-
de alienada dos componentes da realidade estuda-
da e dirigida somente ao poder governamental, re-
sultando uma preocupagdo bem maior com a ela-
boragdo de documentos de andlise e propostas do
que com as condi¢des de sua implementacao.

O conhecimento do processo da evolugcao
concreta de cada espaco habitado, ou melhor, sua
formulagéo, deve ser um ‘conhecimento comprome-
tido com a intervengao sobre aquele processo com
0 objetivo de altera-lo. Esse compromisso inclui al-
gumas novas relagdes, importantes no quadro do
conhecimento do objeto do planejamento por seu
compromisso com uma acao pratica determinada e
dependente de fatores aparentemente externos ao
processo de producgdo do espaco habitado.

A definicdo do objeto do planejamento do es-
paco habitado como sendo o processo de produgéo
e reproducdo do quadro fisico-espacial dos assen-
tamentos humanos (urbanos e rurais) vai gerar pro-
posicdes de intervengdo mais realistas e eficientes,
mas também de implementacdo mais complicada!
Se, por um lado, mesmo enquanto planejamento de
gabinete, é mais dificil descobrir de que modo con-
trolar um processo de produgdo do espago habita-
do, por outro, é inerente a agao pratica do planeja-
mento - que esse controle subentende - uma
acao politica que vai envolver o conhecimento do
préprio objeto em uma dimensao social mais
completa.

Essa agdo politica indispensavel inclui a popu-
lagdo enquanto usuaria do espago habitado, como
participante do processo que decide sobre seu es-
paco. Essa participacao so é valida quando a popu-
lagdo também ‘conhece’, exercita, com os planeja-
dores, o entendimento do processo de producao de
seu espaco, transformando esse conhecimento em
forca real de pressdo para sua mudancga.

A rigor, o conhecimento do processo de pro-
ducdo do espaco habitado (ou seja, a formulacédo
correta dos problemas dos assentamentos humanos)
ja contém ou deixa inferir as forgas de natureza po-
litica. O que falta € a democratizagao desse conhe-
cimento, ndo apenas pelas divulga¢des de formulas
acabadas mas como um processo partilhado na for-
mulagdo dos diagndsticos e das propostas de solu-
¢do. Partilhado quer dizer produzido em conjunto,
nao como uma estratégia de engajamento da popu-

o ~ ~
1 ) auma postura neutra em face dos proces- |ac50 mas como assuncdo de uma forma correta de

os politicos (decisérios), que advém dos préprios
jetivos do planejamento quando se propde, en-

tratar um fendmeno particular; como um método
gue admite que conhecimento é poder e que povo



consciente é o gérmen do meihor poder. A cons- conjunta do conhecimento de seus préprios
ciéncia da populacao se faz pela forca da produgao problemas.
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Seivicos basicos para areas urbanas

A cidade e os servicos urbanos

A origem e o desenvolvimento das cidades
perdem-se na histéria dos tempos. A maioria dos au-
tores vé o surgimento das cidades como decorrén-
cia da capacidade do campo de produzir um exce-
dente suscetivel de sustentar uma classe nao dire-
tamente produtiva, constituida pelos sacerdotes, ad-
ministradores e militares. Ha porém os que, como
Jane Jacobs, acreditam que a vida urbana é tao ine-
rente ao ser humano que precedeu mesmo o desen-
volvimento da agricultura. O homem tomou posse
do campo partindo-se de aglomeragdes urbanas, de
cidades. Qualquer que seja a posi¢do adotada, é cer-
to que, em momento algum da histéria da humani-
dade, tantos viveram tdo proximos uns dos outros.1

A concentracdo, que ndo é apenas demogra-
fica mas também e principalmente econdmica, se faz
acompanhar de novas formas de organizagéo e con-
vivio social. Muito do que antes podia ser.resolvido
por mecanismos privados mais ou menos isolados
passou a depender, e cada vez mais, de uma acao
coletiva organizada. Proliferam as instituicbes publi-
cas, semipublicas e privadas. Surgem para ‘resolver'
os problemas basicos da humanidade, criando-lhe
muitas vezes outros, inclusive sérios. Por meio de-
las, por exemplo, reforcam-se com frequéncia pro-
cessos de discriminacdo e distanciamento social.

O Estado, crescentemente intervencionista,
passa a ocupar-se de praticamente todos os assun-
tos de relevancia para a vida em sociedade.

Paralelamente, manifesta-se na coletividade a
expectativa de ver praticamente todos 0s seus pro-

blemas atendidos por essa categoria 'externa’, ou
melhor, pela sua manifestagcdo basica, o 'governo’
(a populacao o identifica como 'eles' e, portanto, o
contrapde a 'nés', o povo).

Percebido por cada um como principal respon-
savel pelo seu bem-estar, ou, o que € mais comum,
pelo seu 'mal-estar’, recebe o governo as demandas,
as queixas, as raivas, as pressfes e as esperancas
da sociedade.

E na grande e média cidade que a sensacéo de
dependéncia (e a dependéncia ela prépria) em rela-
¢do ao governo parece estar mais presente. A solu-
¢do de problemas basicos — como a necessidade
de agua potavel, alimentacdo adequada, moradia,
transporte, cuidados com a saude e outros manifes-
ta-se ai diretamente relacionada com a acéo do Es-
tado e de suas instituigdes. Na visdo da maior parte
da sociedade, mesmo problemas néo tao facilmen-
te identificados com agéncias governamentais pres-
tadoras de servigos, como o custo de vida e o de-
semprego, dependem, para sua solu¢do, da atuagéo
eficiente e eficaz do Estado.

A correlagdo entre problemas e a acdo ou
omissdo do Estado parece ser mais forte e como tal
percebida nas areas urbanas. O sentimento de fa-
talismo (a identificacao das causas de cada situagao
com fatores magicos como o destino, a vontade de
Deus, e a decorrente aceitagao pacifica da situacao)
tende ai a ser menor. Isso favorece, no contexto ur-
bano, a organizagédo da acgéo coletiva de tipo reivin-
dicatério em sindicatos, associa¢cdes e movimentos
sociais.



Embora os problemas mencionados sejam ba-
sicos para a sociedade em geral, a sua manifestacéo
nas cidades assume, para aqueles destinados a
resolvé-las, sem duavida caracteristicas que justifi-
cam, em relagdo a muito deles, o titulo de 'proble-
mas urbanos' e o de 'servi¢os urbanos'. Um servigo
de transporte coletivo aparece apenas em situagfes
de certa densidade demogréfica, quando o nimero
de deslocamentos é suficiente para justificar a ma-
nutengdo de uma frota de 6nibus, de uma rede fer-
roviaria suburbana ou de sistema fluvial ou
maritimo...

As necessidades de agua e o sistema de esgo-
tos em areas de grande densidade populacional po-
dem apenas ser adequadamente satisfeitas quando
concebidas como parte de um sistema mais amplo,
de rede, consideradas as interconexdes com outros
sistemas. Da mesma forma, o servico de limpeza ur-
bana e o de iluminagédo publica. O abastecimento ali-
mentar adquire, na cidade, conotagdes também dis-
tintas. No campo é ainda possivel — embora cada
vez menos, o que explica em parte o éxodo - uma
certa dose de auto-suficiéncia. Hortas, pequenas
plantacfes e a criagdo de animais, as vezes transa-
cionados em sistema de escambo (trocas em espé-
cie), respondem em muitas areas pelas necessida-
des de alimentacgdo de parte da populagao rural. Nas
areas urbanas isso ndo é possivel, ou o0 € em escala
muito reduzida. A economia tende também a ser
muito mais monetarizada. O abastecimento se faz
através de uma rede complexa, com grande nume-
ro de intermediarios, envolvendo grande namero de
instituicdes.

Mesmo os servigos sociais, como a educagao,
a salde e a assisténcia social, tendem a adquirir, em
contexto muito urbanos, certa especificidade. Mu-
dancgas em instituicGes como a familia, geradas por
exemplo pela expansao do trabalho feminino fora do
lar, com reflexos sobre o cuidado das criangas e a
propria reproducdo da forga de trabalho, acabam
criando novas demandas por servigos publicos (cre-
ches, pré-escolar, aten¢cdo ao menor abandonado,
suplementacao alimentar etc.). Condig6es precarias
de higiene e saneamento associadas a situacéo de
alta densidade demografica (como as existentes em
favelas, corticos e algumas areas da periferia urba-
na) exigem também um novo enfoque para os pro-
gramas de saude publica.

O Estado 'organiza-se' para a prestagdo dos
servigos - urbanos ou ndo - descentralizando e se-
torializando sua acgdo. Diversos niveis de governo
(Unido, estados e municipios em sistemas federais
coOmo 0 nosso), com competéncias e recursos dis-
tintos, e dentro de cada um deles diversos 6rgaos
setoriais, desconcentrando-se regionalmente e cons-
tituindo o conjunto da administracao direta e indi-

reta, desincumbem-se, com maior ou menor eficién-
cia, da forma mais ou menos 'racional’, com maior
ou menor dose de conflito institucional, de tarefas
previamente identificadas. Respondem, assim, pe-
lo menos em tese as demandas criadas pelo desen-
volvimento da sociedade. Expande-se a burocracia
governamental, recriando e reproduzindo processos
impregnados na sociedade, como o clientelismo, o
patrimonialismo e a discriminacao socio-economica.

Obedece, nessa expansdo, a fatores que es-
capam em grande medida ao controle da propria so-

ciedade, como os ditados pela inser¢cdo do pais na
ordem econdmica internacional.

A acdo governamental processa-se necessa-
riamente fragmentada em diversos érgdos e niveis.
A complexidade da vida moderna exige, cada vez
mais, a divisdo das tarefas governamentais, o que
propicia a criagdo de novas agéncias e a expansao
de atingas. Essa mesma complexidade, refletindo-
se em contextos cada vez mais urbanos e interde-
pendentes, demanda esforgos crescentes de plane-
jamento, articulacdo e integracao institucional, difi-
ceis de obter, mas necessérios na tentativa de solu-
cionar problemas e melhorar as condi¢des de vida
da populagdo. Os problemas, por sua vez, revelam-
se sempre de forma globalizante, una, indivisivel, re-
forcando a necessidade de agdo governamental con-
junta e multidimensional. O que uma agéncia faz tem

sempre a ver com as atribui¢cdes de varias outras e
vice-versa.

A pobreza urbana

A eliminagéo da situagdo de pobreza que atin-
ge um imenso contingente da populacdo mundial re-
presenta, sem dulvida, um grande desafio para a hu-
manidade e, em especial, para os paises ditos do
Terceiro Mundo onde ela se aglomera.

A populacao pobre rural vem, em grande par-
te, transferindo-se para as cidades por meio de flu-
X0s migratérios continuos. A pobreza que chega e
a que ai é gerada vdo competir, em desigualdade de
condi¢cdes, pelo acesso aos recursos escassos —
emprego, renda, moradia, alimentacdo, prestigio,
salde etc. — existentes e disponiveis e pelos que se-
réo ainda criados. Sem grandes alternativas, alojam-
se, como podem, em areas desprezadas (pelo me-
nos de inicio) pelos setores de mais alta renda, ocu-
pando morros, alagados e vazios suburbanos. O es-
paco segrega-se, refletindo a estrutura das dificul-
dades sociais. A cidade se decompde em areas de
alta e média renda e areas de baixa renda facilmen-
te identificaveis, cada uma delas exibindo caracte-
risticas, servicos e amenidades distintas.

A condicdo de privagdo cumulativa faz com
que os segmentos mais pobres da sociedade se ve-



jam excluidos simultaneamente de beneficios sociais,
culturais, econémicos e politicos ja alcangados pe-
los demais. A falta de renda e recursos materiais é
acompanhada, na imensa maioria dos casos, por
péssimas condi¢cdes de moradia, alimentacédo 'defi-
ciente, salde precaria, baixo nivel de escolaridade

pouco prestigio social... As areas que lhes servem
de moradia sé@o, em geral, mal situadas e desprovi-
das de servigos publicos.

A ocupagdo muitas vezes ilegal e irregular da
terra tem se revelado, na prética, uma das justifica
tivas mais comumente ultilizadas para a exclusao de
tavelas e loteamentos clandestinos da programacéo
governamental. Ao lado da auséncia dos servicos,
os moradores se véem ainda confrontados pela
ameaga (as vezes efetivada) de remocao.

Sendo a pobreza determinada, isto e, causa
a por outros fatores —como as rela¢des de poder
existentes - é claro que a eliminagcdo da pobreza
nao pode ser conseguida partindo-se dela propria
isoladamente.2 A mudanca social em dire¢do a so-
ciedades mais igualitarias pressupde transformacgdes
estruturais profundas, envolvendo nao apenas o pais
mas a prépria ordem internacional.

Diversas ideologias disputam o privilégio de in-
dicar o caminho para essas mudancas. Nenhuma
pode oferecer a garantia de que a historia vai efeti-

amente caminhar segundo o modelo prescrito.3 A
realidade é sempre mais dinamica e contraditéria do
gue e possivel prever-se.

No cerne da disputa ideoldgica coloca-se o Es-
tado e o pape”que este desempenha na eliminagao
perpetuagdo da pobreza.4 Vé-se ele confronta-
do, de um lado, pela necessidade de garantir o 'de-
senvolvimento', concebido em fungédo da posicdo
Que o pais ocupa no concerto das nagées e de pro-
cessos internos ao préprio pais. Em paises como o
nosso, essa tendéncia tem sido traduzida, na prati-
ca, por um tipo de desenvolvimento assimétrico, ex-
cludente, concentrador.

Por outro lado, o Estado, em funcéo de ou-
tros processos que se contrapdem ou reforcam os
primeiros, se vé chamado a responder a demandas
oriundas de todos os segmentos da sociedade. A
busca da legitimidade e as proprias exigéncias do sis-
ema econémico fazem-no receptivo e 'responsivo’
a parte dessas demandas.

A chamada 'crise social', caracterizada pelo
umero crescente de pessoas que se véem impos-
sibilitadas de enfrentar, de forma adequada, as suas
necessidades basicas — e aqui poderiamos talvez até
incluir algumas necessidades geradas por aspirages
de natureza consumista, dificeis de resistir — repre-
senta estimulo significativo para a acdo do Estado
voltada para os segmentos de mais baixa renda na
sociedade.

A estratégia dos servicos basicosb

A estratégia dos servi¢cos basicos, que conta
com o respaldo de organismos internacionais liga-
dos a ONU, tem por objetivo promover, a curto e
médio prazos, a extensdo de servi¢cos considerados
imprescindiveis ao bem-estar da populacao a areas
até entdo deles privadas. Partindo de diagndésticos
que apontam numeros espantosos para a situagédo
de pobreza no mundo (700 milhdes de pobres nas
areas rurais e 200 milhdes nas areas urbanas)6, es-
ses organismos passaram a promover, junto aos go-
vernos dos paises onde atuam, o desenvolvimento
de metodologia destinada a sanar essas deficiéncias
a curto e médio prazos.

A estratégia inicialmente concebida para areas
rurais enfatiza a simplicidade tecnoldyica e adminis-
trativa, o baixo custo na prestacéo dos servicos e o
envolvimento da prépria comunidade a ser atendi-
da em todas as fases do programa (no estabeleci-
mento de prioridades, na implementacédo, na avalia-
¢do e na reformulagédo de projetos).7

Dado o carater de extrema interdependéncia
dos problemas e dos servigos destinados a suprir as
necessidades basicas, propde ela um enfoque mul-
tissetorial integrado. Os servigos devem ser ofereci-
dos de forma integrada em cada comunidade, evi-
tando-se a desarticulagao e a oferta isolada.

Como aresponsabilidade pela presta¢édo des-
ses servigos é compartilhada por diversas agéncias
(ministérios, secretarias estaduais e municipais e 6r-
gaos da administragdo indireta, no nosso caso) e da-
da a inviabilidade de buscar-se uma integracao de
carater abstrato, em nivel dos 6rgaos, a efetivacao
dessa integracdo deve-se dar na area, objeto da in-
tervencdo. Busca-se a convergéncia de agbes das
diferentes agéncias na comunidade a ser atendida.

Entre os servicos a serem incluidos em progra-
magdes baseadas na estratégia, estdo: cuidados
com acrianga e a gestante, producdo e consumo de
alimentos de maior teor nutritivo, reabilitagcao alimen-
tar, sistemas confiaveis de agua, esgoto e coleta de
lixo, pré-escolar e educacao bésica, cuidados com
a saude (medicina preventiva e curativa), melhioria
na habitacao e no ambiente imediato e programas
de geracdo de renda.

Questbes de natureza pratica sugerem, mui-
tas vezes, que 0s servigos sejam instalados gradati-
vamente, de tal forma que, passado certo tempo,
se tenha conseguido a presenca e integracao de to-
dos eles na mesma comunidade.

A meta prioritaria nessa estratégia € a do aten-
dimento do mais necessitado, do mais carente. Nem
sempre é possivel, contudo, atingi-la de inicio ou
apenas a ela. Essa populagdo tende a ser menos



acessivel e organizada em termos de agéo coletiva,
0 que acarreta dificuldades extras de natureza me-
todolégica e administrativa.

Os objetivos especificos de uma politica social
de tal natureza podem assim ser enumerados: 10 aju-
dar o pobre urbano a gerar a renda de que necessi-
ta. Isso pode ser tentado pela capacitacao profissio-
nal, apoio por meio de crédito e outros mecanismos
as atividades que ja desenvolve e servigos de apoio
(como creches, no caso do trabalho feminino); 20)
garantir-lhe atengcdo adequada no que se refere ao
seu desenvolvimento fisico e mental e ao seu bem-
estar (cuidados na area de saude, principalmente
medidas preventivas, da educacéo e da assisténcia
social); 3?) introduzir melhorias no seu ambiente fi-
sico em cooperagdo com as iniciativas da propria co-
munidade; 4?) encorajar o uso de tecnologia apro-
priada, inclusive pela introdugdo de tecnologias sim-
ples no ambito da moradia, que redundem em re-
ducao do esfor¢o domeéstico.

O modelo é deixado propositadamente aber-
to, como alternativas, para garantir certa flexibilidade
e possibilidade de adaptacao aos casos concretos.

A prestacao de servicos pode ser concebida
em diferentes niveis, desde o nvel da comunidade.
Nesse nivel — primario de atendimento - a utiliza-
¢do de pessoal local leigo, caracteristica da estraté-
gia, tem-se revelado um dos principais fatores res-
ponsaveis pela aceleracdo da oferta desses servigos
e pelo baixo custo observado.8 Esse pessoal, qua-
se sempre residente na comunidade onde presta
seus servicos, trabalha de forma voluntaria ou remu-
nerada, em tempo parcial ou integral.9 Apds rece-
ber treinamento incumbe-se de diversas tarefas liga-
das a prestacao dos servigos, desempenhando ain-
da uma funcdo motivadora e educativa junto a po-
pulacdo beneficada.

O segundo nivel - 'nivel de encaminhamen-
to' - representa o ponto mais proximo dentro de
um sistema de servigos basicos ao qual o trabalha-
dor de nivel primario pode encaminhar os membros
de sua comunidade que precisem de tratamento ou
conselho e onde ele proprio, junto com outros tra-
balhadores priméarios, recebe suas instrugdes, bus-
ca apoio e da conta de suas atribuigfes.

O terceiro nivel - 'nivel de supervisao/coor-
denacgéo' - deve ser da responsabilidade dos go-
vernos locais. O planejamento local identifica as
areas carentes a serem incluidas no programa e de-
senvolve as propostas de acdo para a area, reunin-
do os diversos componentes a serem ativados, a me-
todologia e 0s recursos necessarios e disponiveis.

A participagdo comunitaria se faz presente
desde a fase de selegdo das areas até a da identifi-
cacao de necessidades, elaboracdo, implementacao

e avaliacdo de projetos. H& técnicas ja desenvolvi-

das (como o autodiagnostico) que facilitam esse
processo.

Com referéncia aos servigos de responsabili-
dade de outros niveis governamentais ha que se de-
senvolver mecanismos de articulagcao que permitam
a participacao dos érgaos diretamente relevantes nas

decisdes e que garantam a convergéncia de
acdes. 0

A 'nivel nacional', quarto e dltimo nivel de um
programa de servigos basicos voltado para as areas
urbanas carentes, compete a coordenacgdo e articu-
lagdo das acdes que, desempenhadas por diversas
agéncias e departamentos governamentais, afetam
mais diretamente os aspectos relacionados com o
desenvolvimento social nas areas urbanas. Cabe-lhe
também induzir, orientar, articular e apoiar, técnica
e administrativamente, a atuag¢ao dos niveis infrana-
cionais de governo e da iniciativa privada relevante.

Ao lado da introdugdo de tecnologias apro-
priadas, a estratégia preconiza também o estabele-
cimento de procedimentos legais e administrativos
simples e expeditos, de facil compreensao pela po-
pulacao participante e adequadas a sua situagdo
sécio-econdmica. Relatério do Banco Mundial so-
bre o Brasil conclui que o maior obstaculo a amplia-
¢do da cobertura dos servicos de habitacdo, agua e
esgoto ndo esta tanto na suposta escassez de recur-
sos orcamentérios que pudessem ser destinados as
areas mais carentes, mas sim nas limitaces legais
e operativas das agéncias encarregadas daqueles
servicos. A manter-se inalteradas as normas vigen-
tes, ndo ha como estender os servigos as familias de
baixa renda impossibilitadas de pagar as prestacdes
ou as tarifas exigidas.ll

Entre as objecdes que foram levantadas con-
tra a estratégia, tem recebido maior destaque a afir-
macéo de que a mesma ndo conduz a mudancgas es-
truturais. Atuaria, em conseqiéncia, como um fa-
tor a mais na manutencdo do status quo, das desi-
gualdades sociais. Programas dessa natureza esta-
riam voltados para a 'administragdo da pobreza', sem
qualquer~teor redistributivista. Ao se ocuparem das
populagdes de baixa renda, estariam considerando
essa populacdo como desajustada, sem atentar pa-
ra o fato de que esse 'desajuste’ é ocasionado por
razBes estruturais ao proprio sistema.

Outra critica comum é a que se refere ao tra-
balho voluntario em sistema de mutirées, que a me-
todologia muitas vezes preconiza.

"N&o é o mutirdo, transformado em sobretra-
balho do operariado, que deve ser utilizado para co-
brir as deficiéncias de servigos e equipamentos co-
munitarios existentes principalmente nas areas ha-
bitadas por populac¢des de baixa renda. Ele vem ape-



nas reforcar as desigualdades sociais, disfarcar as

omissdes do Estado e retardar a mudanga social."12

Se, por um lado, parece ser verdade que ato-
nica da estratégia esti principalmente voltada para
a melhoria das condi¢des de vida da populacdo mais
necessitada, facilitando-lhe o acesso a bens e servi-
¢os que respondem as suas necessidades bésicas,
sem preocupacao explicita com mudancas estrutu-
rais, por outro, € menos evidente que programas
dessa natureza funcionem com obstaculo a essas
mudancas. O contrario parece mais plausivel. A sim-
ples presenca do Estado, levando servigos a &reas
antes praticamente desassistidas, traz em si um po-
tencial de mudanca nada desprezivel. Um dos seus
efeitos é estimular o processo de reivindicacao po-
pular, muitas vezes paralisado em func¢édo da sensa-
¢do de abandono e impoténcia das populacdes de
areas esquecidas. Por meio desse processo, € co-
mum, também, o estabelecimento de redes de co-
municacado informais entre técnico e morador que
facilitam o acesso desse Ultimo aos canais burocra-
ticos relevantes. Melhorias efetivas nas condi¢8es de
vida da populagdo parecem também estar correla-
cionadas com maior capacidade de organizagdo co-
munitaria e de mobilizacdo social. Uma populagdo
muito sofrida, mal alimentada, pouco saudavel e
guase sem recurso ndo tem a minima condi¢cdo de
mobilizar-se para tentar influir em politicas governa-
mentais.

A utilizacao do trabalho voluntario em proje-
tos tipo mutirdo, voltados para obras e servi¢cos nas
comunidades de baixa renda, pode realmente ser
considerada injusta do ponto de vista da sociedade
como um todo. Os segmentos de alta e média ren-
da tém acesso a esses servigos, em quantidade e
qualidade adequadas, sem que para isso precisem
mobilizar-se em acgéo coletiva e empregar seu tem-
po disponivel (para o lazer e outras atividades) em
tarefas que, em principio, sdo da competéncia do Es-
tado. O argumento comumente empregado como
justificativa para o fato — a maior contribuigéo-fis-
cal desses segmentos — néo procede, ja que se sa-
be que, em sociedades muito assimétricas, 0s sis-
temas tributarios tendem a ser regressivos, penali-
zando proporcionalmente mais as classes de menor
poder aquisitivo. Dada a situacao real e a correlacao
de forgas existentes em sociedades como a nossa,
em que aomissdo do Estado em relacdo as areas ha-
bitadas por essas populag¢des é freqliente, os muti-
rdes, reunindo esfor¢gos da comunidade e recursos
do governo, acabam representando um avango em
relacéo a situacao anterior. Conscientes desse fato,
crescem as demandas das comunidades menos pri-
vilegiadas para apoio desse tipo.

Nao é tampouco desprezivel o efeito aglutina-
dor e auto-educativo que tais projetos acarretam nas
comunidades. A organizagdo comunitaria favorece

a reflexao sobre a situacao de pobreza e a agdo co-
letiva do tipo reivindicatério.

Considerada como elemento intrinseco a es-
tratégia dos servigos basicos, a participagdo efetiva
da comunidade a ser beneficiada, inclusive na toma-
da de decisdo em pontos fundamentais dos proje-
tos, representa sem davida um fator importante (e
nao tado facilmente manipulavel como as vezes se
afirma) no processo de mudancga social.

O argumento mais poderoso a ser usado a fa-
vor da estratégia reside, contudo, nos ganhos efe-
tivos ja obtidos em paises que resolveram aplica-la
seriamente. Na América Central, no Peru, na india,
na China a estratégia conseguiu expandir significa-
tivamente e em prazo relativamente curto o alcan-
ce dos servigos, com resultados favoraveis (e as ve-
zes assombrosos) nos indices de mortalidade infantil,
morbidade, escolaridade e bem-estar geral das po-
pulagBes de baixa renda.

Notas

1 Em fung&o de diversos processos sdcio-econdmicos, ja

bastante estudados, aceleram-se no ultimo século os fluxos mi-
gratérios em diregdo, principalmente, aos médios e grandes cen-
tros. Associados ao crescimento vegetativo, que embora acusando
certo decréscimo é ainda significativo, ddo origem a chamada 'ex-
pansdo urbana'. Na América Latina espera-se para a virada do sé-
culo uma populagdo urbana equivalente a 75% da total.

2. No caso do Brasil os dados sédo elogiientes. Embora do ponto
de vista do acesso a servigos basicos, como agua e esgoto,
registrem-se ganhos em termos das unidades habitacionais aten-
didas, a distribuicdo da renda concentrou-se ainda mais, nas ulti-
mas décadas, quando o poder de barganha desses segmentos -
e da sociedade como um todo - se restringiu. A comparacao en-
tre os censos de 1970 e 1980 indica que os 50% da populagédo ur-
bana nos niveis mais baixos de renda, que em 1970 detinham
16,01% do total da renda, passam a deter apenas 14,90% em
1980. Os 10% de renda mais elevada exibem, em contrapartida,
um aumento de 44,39% para 46% na década. Em 1980, a remu-
neragdo do trabalhador urbano com rendimento de um a dois sa-
larios minimos é 4% menor do que em 1970. O que ganha mais
de 20 salarios minimos, contudo, vé sua renda real aumentada em
9% em relagdo a 1970.

3. "A Histéria como um todo e, em patrticular, a histéria das re-
volucdes é sempre mais rica de conteido, mais variada, mais mul-
tiforme, viva e cheia de engenho do que chegam a imaginar os
grupos em que ha maior refinamento e as mais conscientes van-
guardas das mais avangadas classes." V.Il. Lenine, Left. Wing
Communism - an infantile disorder. Londres, 1967. p.401. (Se-
lected works, v.3)

4. Esse tema ndo sera aqui aprofundado. Ha uma vasta literatu-
ra sobre ele, refletindo a multiplicidade de pontos de vista.

5. Sobre a estratégia ver: UNICEF, Urban Basic Services: Rea

ching children and women of the urban poor, Report by Executi

ve Director, 1982. Servigos basicos para a infancia em paises em
desenvolvimento (Relatério do diretor executivo do UNICEF a Jun-
ta Executiva, Sessédo de 1976, UNICEF Doc. E/ICEF/L.1342. Reim-
pressdo, 1979. The managementof the delivery o f urban basic ser-
vices, UNICEF April/May 1981 (mimeo.). Socialplanning with the
poor —new government strategies in assignment children, 57/58,
1982.

6. Estimativa do Banco Mundial.



7. No Brasil ela vem sendo desenvolvida com o apoio do UNI-
CEF, ja com bons resultados, nos municipios do Rio de Janeiro
e Recife. Estuda-se, no momento, a possibilidade de aplicar a me-
todologia a nivel nacional, via CNDU. Ver relato da experiéncia
no Rio em: BRASILEIRO, Ana Maria etal. Extending municipal
services by building on local alternatives - a project in the fave-
las of Rio de Janeiro, in Assignmet Children, op. cit. p.67-100.

8. Ver UNICEF, Servicos basicos para a infancia em paises em
desenvolvimento. Doc. E/ICEF/L.2342, 1979 (reimpressé&o).

9. Ha vantagens e desvantagens em cada um dos sistemas de en-
volvimento dos membros da comunidade: trabalho voluntario ou

remunerado. A opgao seré feita segundo as caracteristicas do pro-
jeto especifico e da area a ser atingida.

10. Essa é talvez a maior dificuldade enfrentada por um Progra-
ma de Servicos Béasicos para areas carentes. Muitas vezes me-
canismos informais de articulagcdo poder&o funcionar satisfatoria-
mente, contornando dificuldades de formaliza¢do de acordos e
convénios ou da criacdo de conselhos ou comités entre 6rgdos
de niveis governamentais distintos.

11. KNIGHT, PeterT. & MORAN, Ricardo. Brazil —povertyand
basic needs series, Washington, Banco Mundial, 1981, n.p.

12. AMMAN, Safira Bezerra. Consideragdes criticas sobre o con-
ceito de participagdo. Sao Paulo, 2(5): 152, mar. 1981. Ver tam-

bém: Ideologia do desenvolvimento de comunidade no Brasil. S&o
Paulo, 5a ed. 1980.
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planejamento urbano brasileiro

Apresentacao

Com este documento, ndo temos a pretensao
de apresentar uma tese académica sobre planeja-
mento urbano, nem um relatério para-oficial da agdo
administrativa municipal curitibana. Nossa intengéo
é apenas compilar pontos de um singelo exercicio
de reflexdo a partir da experiéncia prética de partici-
par de uma equipe de planejamento que vem atuan-
do muito ativamente em uma capital de médio por-
te. Portanto, h4A menos preocupag¢éo em citar 'quem’
fez, mas principalmente 'o qué' e o 'porqué’ foi feito.

Assim, comec¢ando com um relato sobre as idéias
e 0s conceitos basicos que vém norteando as pro-
postas do planejamento curitibano, fazemos um
apanhado da efetiva realizagdo das mesmas no pe-
riodo 1972/82, complementado por uma avaliagdo
informal das conseqiiéncias e resultados obtidos. Fi-
nalmente, sdo apresentadas algumas conclusdes e
comentérios finais.

Cabe esclarecer que o tema é bastante amplo
e que ndo procuramos exauri-lo. Foram abordados
apenas 0s pontos considerados mais importantes,
no conjunto da experiéncia que vimos tendo.

A idéia e 0os conceitos

0 Plano Preliminar de Urbanismo de Curitiba,
que depois de ter sido debatido com segmentos re-
presentativos da sociedade curitibana, foi discutido
e aprovado pela camara municipal em 1966, trans-
formando-se em Plano Diretor, pode ser resumido
dentro das seguintes idéias basicas: a) promover o
direcionamento da expansdo da area central por
meio de um desenvolvimento linear; b) promover o

descongestionamento e a humanizagéo da &rea cen-
tral; c) atuar globalmente no espago urbano, inte-
grando o uso do solo, o sistema viario basico e o
transporte coletivo; d) descentralizar os equipamen-
tos urbanos e comunitarios, promovendo o atendi-
mento local dos bairros; e) dar prioridade ao trans-
porte coletivo sobre o individual e, na area central,
dar prioridade ao pedrestre; f) centralizar os estudos
e propostas de planejamento em um Unico 6rgéo,
especificamente constituido para esse fim.

J& se tinha nog¢éo de que seria impossivel evi-
tar o crescimento urbano de Curitiba. Assim,
procurou-se direciona-lo de modo a estabelecer me-
tas e diretrizes fisicas para os investimentos do po-
der publico municipal, as quais também podem ser-
vir como referéncia para orientar a acao da iniciati-
va privada.

Em qualquer cidade em expanséo, a tendén-
cia € sempre de o centro tradicional ir se espraiando
em todas as direcdes possiveis, consolidando um
conceito classico de cidade concéntrica. Nesse ca-
S0, a area central costuma ser pressionada cada vez
mais intensamente para atender a demanda das di-
versas coroas periféricas, e essa pressao tem como
resultado uma continua reconstru¢ao do centro, ca-
da vez com maior densidade. Essa tendéncia natu-
ral torna cada vez mais dificil o acesso ao centro (pelo
menos, por vias de superficie) e vai destruindo con-
tinuamente todo o passado, a histéria e a memoria
que se acumulam nos centros tradicionais.

Dentro do espirito de que 'tendéncia nédo é
destino’, entendeu-se que como a tendéncia natu-
ral ndo era conveniente para o futuro da cidade,



competia ao planejamento propor um desvio da
mesma para rumos mais desejaveis. As atividades
que normalmente se localizam na area central pre-
cisavam instalar-se em algum lugar acessivel, pre-
servando o pouco de histérico que ainda restava no
centro tradicional. Dai surgiu a idéia de definir-se a
priori dire¢bes de expansao fisica, ao longo de &reas
com algum potencial de crescimento, e que se arti-
culariam com a area central de modo complemen-
tar, e ndo concorrencial.

O instrumento escolhido para essa alteragao de
tendéncia foi a implantacao de corredores de servi-
¢os, equipados com uma canaleta exclusiva para o
transporte de massa, e ao longo dos quais seria in-
centivado um adensamento ligeiramente superior ao
permitido na area central. Em ambos os lados des-
ses corredores, seria definida uma &rea predominan-
temente residencial, e com densidade média, den-
tro da intencao de permitir-se que maior nimero de
pessoas se beneficiassem dos investimentos publi-
cos (vias e transportes) e dos estabelecimentos co-

merciais e de servigos que viessem a instalar-se na-
queles corredores.

Nessa 6tica, a cidade de Curitiba contaria es-
guematicamente (ver croqui 1) com-o centro tradi-
cional a preservar, evitando-se seu progressivo con-
gestionamento pelo desvio da pressdo imobiliaria pa-
ra os corredores de servigos — os corredores de ser-
vicos, chamados estruturais, que procuram atender
os diversos bairros como se fossem centros sub-
regionais alinhados ao longo de uma rua; e os va-
rios bairros da cidade.

Dentro desse enfoque, é da maior importan-
cia o papel conferido ao transporte coletivo. Como
elemento que garante a acessibilidade, ele seria o in-
dutor da ocupacao daqueles corredores. Assim, de-
cidiu-se confiar no transporte de massa por 6nibus
até o limiar de suas potencialidades, dando-lhe con-
di¢cdes para que essas potencialidades fossem todas
utilizadas em favor da cidade e do usuério.

Para que o 6nibus tivesse um espago proprio,
era preciso deslocar o trafego de passagem dos au-
tomoveis e, dessa forma, surgiu a idéia de se apro-
veitar na medida do possivel um conjunto de trés
ruas paralelas, onde a via central conteria a canale-
ta exclusiva, estacionamentos e uma via de trafego
local, e as vias externas seriam destinadas ao trafe-

go de passagem dos veiculos, uma em cada diregdo
(ver croqui 2).

Essa separagdo foi proposta comd meio de
conciliar-se a necessidade de espaco para todos os
elementos de circulagao (trafego local, trafego de
passagem, estacionamentos, canaleta de dnibus) e
0 espaco disponivel no sistema viario existente. Ao
invés de ter-se uma ampla artéria com cerca de 90m
de largura, na qual estariam todos aquele elemen-

tos e para a qual seria obrigatério um programa bas-
tante extenso de desapropriagdes dos terrenos lin-
deiras, optou-se por aproveitar ruas existentes, cor-
rendo todas mais ou menos em paralelo, com cer-
ca de 30m de largura cada uma. Essa decisdo de
respeitar-se a escala da cidade e do homem passou
a constituir uma postura do planejamento. Eobvia-
mente mais dificil para o pedestre atravessar uma via
de 90m do que trés vias, normais, de 30m. E com
toda aquela imensa largura, apesar dos sevigos e
vantagens estritamente do ponto de vista de trafe-
go, aquela solugdo estaria provocando um 'efeito de
corte' no tecido urbano convencional.

A solugdo adotada, no entanto, teria que con-
tar com algumas protecdes: as vias externas, desti-
nadas ao trafego de passagem, ndo poderiam admitir
as suas margens usos geradores de trafego intenso
ou pesado, pois em pouco tempo estariam conges-
tionadas e nao serviriam mais ao trafego de passa-
gem.N Assim, o zoneamento de uso do solo limitou
ao minimo a possibilidade de ali se instalarem ativi-
dades comerciais e de servigos. Por outro lado, avia
central - que ja tinha um certo conjunto de esta-
belecimentos comerciais — seria beneficiada com a
passagem do transporte de massa e, assim, novos
usos comerciais deveriam ser estimulados, o que
também foi estabelecido no zoneamento.

Sao essas consideragfes de inter-relagdes
transporte/uso do solo que o planejamento de Cu-
ritiba vem fazendo e aperfeicoando. Qualquer pro-
grama de uso do solo acarreta um determinado pa-
drdo de deslocamentos, que sera resolvido pelo sis-
tema de transporte. Eo transportes deve ainda ga-
rantir acessibilidade a todo o tecido urbano, induzin-
do algumas ocupagdes. Assim, parece razoavel con-
cluir que "o uso do solo e o transporte interagem di-
namica e permanentemente entre si".1

Uma vez definida a prioridade do transporte
coletivo, cogitou-se do esquema geral do sistema a
ser implantado. Com as canaletas reservadas, foi
pensado um esquema operacional tronco-alimenta-
dor, onde as linhas trancais, chamadas expressas,
seriam aquelas circulando nas caneletas, e as linhas
alimentadoras fariam o trajeto complementar entre
terminais situados ao longo da linha troncal e os bair-
ros menos proximos dos corredores de servigos. Es-
ses terminais funcionariam como pontos de trans-
bordo e também como ndcleos de desenvolvimen-
to comercial dos corredores de servicos. Comple-
mentando o conjunto tronco-alimentador, foram
propostas linhas interbairros (circulares, ligando entre
si terminais de diferentes corredores trancais) e re-
definidas linhas convencionais para bairros ndo aten-
didos pelo conjunto tronco-alimentador (ver croqui

Essa estruturacao basica foi depois completada
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com servicos especiais de transporte, de modo a
atender demandas especificas (estudantes universi-
tarios, por exemplo), bem como atrair para o trans-
porte publico usuéarios do carro particular.

/A realizacdo

Desde 1972, a prefeitura de Curitiba vem fa-
zendo a implantacdo dessas propostas e, ao mes-
mo tempo, a sua avaliagdo continua, dando lugar
aos ajustes necessarios. Entendemos que, visto o di-
namismo das nossas cidades, em termos de expan-
sdo fisica, ndo é possivel perder-se muito tempo com
pesquisas e diagnoésticos. Fraglientemente vemos
exemplos de longos e custosos diagnésticos, pes-
quisados com toda cautela e correcéo cientifica, e
que ao seu final retratavam a realidade do momen-
to de inicio dos trabalhos, e ndo mais a realidade pre-
sente. A cidade € um organismo vivo que costuma
ultrapassar e desviar-se da maior parte dos prognos-
ticos, previsfes e projecoes feitas. Por qué? Geral-
mente, porque essas projecdes foram obtidas com
requintes de tecnologia e aperfeicoamento, mas, co-
mo toda projecao estatistica, apenas lanca para o fu-
turo uma série de fatos passados, pressupondo que
as condicionantes sejam as mesmas ou parecidas.
Entendemos que uma projecdo precisa ser a0 mes-
mo tempo o resultado referencial de uma série his-
torica, mas principalmente um objetivo a atingir-se,
ponderado pelas a¢6es que o poder publico preten-
de tomar. Ai sim, pode ser que essas projegdes te-
nham algum sentido pratico.

Para tanto, o planejamento acompanha a rea-
lizag@o das obras propostas e procura situar-se um
pouco a frente do quadro real da cidade, deslocan-
do-se no sentido do futuro desejavel. Ndo muito a
frente, para ndo se correr o risco de ja estar-se pen-
sando em uma quase utopia, com muitas variaveis
nao controlaveis entre a realidade presente e o fu-
turo desejavel. Afinal, o planejador pode ter a cabeca
nas nuvens, mas tem que ter os pés no chao.

Comecou-se com um zoneamento que busca-
va basicamente induzir a expansao para os corredo-
res de servicos definidos, protegendo a area central
e os bairros. Ao mesmo tempo foram implantadas
as canaletas nos corredores norte e sul, e deu-se ini-
cio a recuperagdo e humanizagéo da area central Es-
sa acao do poder publico municipal ocorreu portanto
em varias frentes, paralelamente, escalonando as
respectivas prioridades, mas sempre dentro das di-
retrizes tracadas pelo Plano Diretor e, quando foi ne-
cesséaria alguma complementacao, esta,seguiu a
mesma idéia e conceitos basicos utilizados anterior-
mente para o plano.

Assim, o zoneamento foi revisto algumas ve-
zes, sempre consolidando as posi¢8es adquiridas pe-
lo zoneamento anterior e acatando as expansdes efe-

tivamente ocorridas na cidade. Os outros corredo-
res de transporte foram implantados em 1978 (Bo-
gueirdo), 1980 (Leste e laparte do Oeste) e 1982 (2a
parte do Oeste), completando a estruturagéo basi-
ca proposta, tendo sido realizados esses investimen-
tos a medida em que a cidade crescia e interagia com
0s investimentos anteriores.

De fato, os recursos financeiros proprios da
prefeitura ndo eram suficientes para executar todo
esse conjunto de obras. Houve todo um extenso
programa de equipamentos sociais e comunitarios
(areas de lazer, pracas, bosques, creches, escolas,
postos de salde etc.), da maior importancia para o
cotidiano da populacao e para o atendimento local
dos bairros, que se somou aos investimentos em cir-
culagdo e transportes.

A astlcia do planejamento tem sido a de utili-
zar rapidamente a sua capacidade de produzir pro-
jetos para os quais ha linhas de financiamento dis-
poniveis nas esferas estadual e federal. Essa é uma
deformacgdo do nosso sistema tributario, que preci-
sa ser corrigida. As vezes, a maior prioridade, den-
tre as caréncias setoriais de uma cidade, séo as obras
contra enchentes, ou entdo a despoluigdo; mas os
maiores créditos de financiamento disponiveis sao
para obras viarias, ou de transportes. Eai, o que fa-
zer? Nossa idéia tem sido ndo desperdicar as ofer-
tas que possam melhorar ainda mais os servigos que
ja sdo bons, e em paralelo tentar conseguir ajuda pa-
ra aqueles problemas que realmente precisam ser re-
s? d°s. Porém, todos esses programas de obras es-
tdo intimamente ligados e procura-se fazer com que
eles se ap6iem mutuamente.

Por exemplo, ao definir-se um novo corredor
de servigos, comegando com a implantagdo do
transporte de massa, procurou-se ajustar proximo a
ele uma série de programas habitacionais de interes-

de modo a assegurar mobilidade e acessi-

bilidade a essa camada da populagdo, geralmente
mais prejudicada.

Al longo desse periodo de obras varios ajus-
tes tiveram que ocorrer, em fungdo de medidas con-
junturais tomadas ou sofridas pelo governo estadual

ou tederal, e que logicamente se refletiram na co-
munidade curitibana.

Uma preocupacao constante da administracéo

le™sld®°a geracdo de empregos. Sendo capital de
staao, Curitiba tem naturalmente uma vocacao

mais terciaria, vinculada ao funcionalismo publico e
outros servigos gerais. Dentro da nossa realidade tri-
butaria, seria cada vez mais dificil para a administra-
¢ao equilibrar suas despesas apenas com 0S recur-
sos decorrentes de impostos sobre a propriedade ur-
bana e os servigos. A opg¢ao escolhida foi preparar
uma area da cidade para receber indlstrias de mé-



dio e grande porte, apresentando-se Curitiba como
uma alternativa interessante fora do eixo Rio- Séao
Paulo. Mas essa area nao deveria ser mais um dis-
trito industrial convencional. Assim, houve um es-
tudo de localizagdo espacial que considerou a dis-
ponibilidade de infra-estrutura (agua, luz, malha ro-
doviaria) e também a vinculagdo com o espago ur-
bano em ocupacédo, de modo que se lograsse uma
integracgédo fisica razoavel. Do ponto de vista inter-
no da area, seu zoneamento propunha uma certa di-
versificagdo de fungdes, incluindo, além das indus-
trias selecionadas — e ndo qualquer uma —, pro-
gramas habitacionais, servigos, equipamentos co-
munitarios, areas verdes e de lazer. Seria em resu-
mo um bairro novo, com predominancia de usos in-
dustriais, mas nao exclusividade desses usos.

Mais de uma centena de estabelecimentos in-
dustriais ali instalaram-se bem como os programas
complementares de habitagdo e equipamentos. No
entanto, as areas originalmente reservadas para o
uso industrial ttm mercado cada vez menor, em fun-
¢do da crise por que passamos. Por outro lado, as
migracdes em direcao a Curitiba vém crescendo em
intensidade, obrigando a busca de novas areas pa-
ra programas habitacionais. Em decorréncia desse
fato, optou-se pela ocupac¢ao habitacional de algu-
mas é&reas reservadas as industrias, e comegou-se
um programa institucional de apoio ao microempre-
sario, ou seja, aquele que tem de um a cinco em-
pregados, por exemplo. Ja que nao ha mais capital
disponivel para alguém gerar centenas de empregos
em um Unico estabelecimento, entdo vamos facili-
tar que cada interessado gere seu proprio emprego;
a producdo decorrente, mais artesanal que industrial,
e que pode ter boa qualidade, € encaminhada as lo-
jas e comércio em geral por meio de um orgao pu-
blico que da esse apoio empresarial.

Uma avaliagao

O urbanismo tem-se comportado como um se-
tor do conhecimento que ainda ndo se decidiu en-
tre a area 'tecnoldgica' ou a area 'humanistica'. En-
tendemos que ele absorve elementos dessas duas
areas, e de outras mais. Trata-se de promover 6 de-
senvolvimento de uma cidade, e nosso conceito de
desenvolvimento urbano é o da busca de uma me-
lhor qualidade de vida, com ou sem crescimento fi-
sico, sendo claro que melhorar a qualidade de vida
de uma populagéo crescente exige mais esforco e
mais recursos. Por outro lado, o urbanismo né&o de-
ve ser desmembrado em diversos setores de anali-
se: ele deve estudar o espaco urbano como um to-
do; eletem uma conotacao espacial, e ndo setorial.
Temos visto varios exemplos de projetos urbanos,
individualmente corretos e precisos, mas que supe-
restimaram a emergéncia da solugdo que se propu-
nham a representar, comprometendo definitivamen-

te a evolucado da cidade e as alternativas de decisdes
futuras. Quando esse compromisso é fruto de uma
polilitica urbana geral, que norteia todos os setores
de atuagdo do poder publico, ha pelo menos uma
orientacdo do rumo do planejamento, que se refle-
te sobre os projetos propostos. Entretanto, essa ndo
tem sido a regra geral nas cidades brasileiras. Nos-
sas cidades tém sofrido consequéncias de atitudes
e decisOes externas a elas, tomadas por escalbes ad-
ministrativos superiores ao prefeito, e sem consulta
a este. Nossa realidade tributaria exemplifica flagran-
temente esse fato.

Ao ter seus recursos préprios diminuidos, o
prefeito ndo tem mais a autonomia e soberania ne-
cessarias para ser de fato o responsavel pela 'gerén-
cia' do espacgo urbano que deve administrar. A ca-
réncia cronica de nossas cidades em equipamentos,
servigos e infra-estrutura ndo consegue ser vencida
pelos minguados orgamentos que ano a ano tém
parcelas maiores de gastos com custeio. Afinal, se
se constr6i uma nova escola em um ano, nos anos
seguintes ela representa uma parcela a mais em ter-
mos de manutencdo. Prosseguindo essa tendéncia,
0s orgcamentos municipais serdo integralmente gas-
tos com custeio e manutengédo, ficando o prefeito
na dependéncia da boa vontade de esferas gover-
namentais superiores para receber verbas para obras
e investimentos. Isso seria autonomia?

Por outro lado, ndo podendo permanecer no
posto por reeleigbes, o prefeito tem sua vida politi-
ca vinculada a visibilidade e impacto das obras que
realiza perante seus concidadaos eleitores. Portan-
to, parece normal que o 'homem politico' seja mais
atraido pela obra de maior vulto e impacto, quando
as vezes é o conjunto de varias pequenas obras que
varia beneficiar a populagdo em seu cotidiano.

Consideremos ainda que, por vezes, o prefei-
to recebe reivindicagfes cujo atendimento nao lhe
compete, mas, por ser ele a autoridade publica de
nivel mais préximo ao cidadéo, € ele a quem se pres-
siona e é a ele que se debitam os problemas do dia-
a-dia. Que influéncia pode ter o prefeito na seguran-
¢a publica se ele ndo comanda a politica? Que inter-
feréncia pode ter ele no problema salarial, de custo
de vida? E atualmente esses sdo os maiores proble-
mas das nossas cidades e de seus habitantes.

O planejamento urbano tem que propor alter-
nativas de solu¢cdo em meio ao confronto de diver-
sas forcas politicas. Dependendo das caracteristicas
da cidade, geralmente o prefeito representa ou é a
maior forgca individual. Quando se busca atender,
mesmo que parcialmente, todos os blocos de pres-
sdo, ndo se esta necessariamente aprimorando ou
melhorando a vida na cidade. As vezes é preciso ou-
sar e propor medidas menos ortodoxas, mesmo
sujeitando-se a criticas imediatas, quando se tem al-



guma chance de controlar a evolucao da solugéo
proposta, fazendo os ajustes necessarios no futuro.
0 melhor é sempre debater amplamente o proble-
ma e as alternativas de solugédo, mas quando o tem-
po é curto e ha necessidade de decisédo rapida, o pre-
feito precisa assumir esse risco.

Como o mandato administrativo é efémero na
vida da cidade, entendemos que a estrutura de pla-
nejamento precisa posicionar-se com muita clareza
guanto a politica urbana a seguir. 0 plano de obras
e 0s progrmas de investimentos vao certamente
marcar a gestao do prefeito; mas a politica urbana
devera ter uma vida mais longa, de modo a poder
cumprir todo o rol de prioridades. Assim, o planeja-
mento deve ter vivéncia da cidade, conhecimento
de seu cotidiano e competéncia técnica para propor
as alternativas de solugdo, montadas dentro das di-
retrizes da politica urbana. 0 prefeito dara sua orien-
tacao pessoal quanto as prioridades de atuacao e se-
lecionara dentre as alternativas aquela que melhor
lhe aprouver.

Assim, nao vemos ‘conflito’ algum entre o pre-
feito e o planejamento. Este orienta e propde, e
aquele decide. Mas é preciso haver uma certa iden-
tidade e familiaridade entre a equipe de planejamento
e acidade. Nao é ideal que a equipe de planejamento
mude integralmente a cada mandato administrativo,
pois ha um acumulo de conhecimentos e atitudes
concentrado nessa equipe que sempre representa-
ra um potencial de que se servird cada prefeito.

Em Curitiba, o érgdo de planejamento prepa-
ra sugestdes de plano de governo a cada inicio de
gestao, de modo que o prefeito, ao assumir o car-
go, receba também um leque de alternativas de
atuagdo, com uma indicacdo mais precisa daqueles
projetos que, no entender do planejamento, tenham
maior prioridade. Essa postura permite que o prefeito
comece imediatamente a optar entre alternativas, to-
mar decisdes e efetuar compromissos, dando pros-
seguimento a gestdo da cidade. Isso ndo quer dizer
que cada prefeito ira necessariamente continuar as
obras do antecessor; com essa atitude pretende-se
apenas informar a cada novo prefeito do que ja foi
feito, e porque foi feito, e ainda coloca-lo a par das
necessidades, disponibilidades e potencialidades. E
claro que cada novo prefeito trard consigo idéias e
sua respectiva equipe, mas néo seria l6gico supor
que a cada quatro ou seis anos se mude completa-
mente uma equipe administrativa.

Algumas conclustes

Se a administracdo curitibana teve algum su-
cesso, € interessante pesquisar-se a razdo. Entende-
mos que a explicagdo de maior peso é a continui-
dade do processo de planejamento dentro da politi-

ca urbana. Todas as obras e investimentos realiza-
das seguiram um mesmo conjunto de diretrizes, com
preocupacdes bastante nitidas.

A parte fisico-territorial tem sempre uma maior
expressdo, porque ela representa a maior atuagéo da
prefeitura no espaco urbano: arruamento, pavimen-
tacdo, edificagbes, zoneamento de uso, habitacdo
popular, equipamentos etc. As componentes socio-
econdmicas ja sofrem menor impacto com a atua-
¢do municipal, se comparado com as conseqléncias
locais de medidas estaduais ou federais.

Entretanto, a prefeitura também pode e deve
contribuir para uma agao indireta positiva nas varia-
veis sociais e econdmicas. Um primeiro entendimen-
to que deve existir € a separacdo de dois niveis de
atuacdo: a escala da cidade e a escala do cidadéo.
As grandes diretrizes de ocupac¢do do solo e de es-
truturacdo global da cidade precisam levar em con-
sideragdo aspectos de logica urbanistica que podem
escapar a percepgdo do cidaddo comum. Elas pre-
cisam ser debatidas e, quando da implantacéo, ne-
cessitam de uma avaliagado constante. Como o pra-
z0 para sua consecuc¢ao é normalmente longo, vai
caber ao planejamento 'vender' essa idéia as admi-
nistracfes seguintes. Ora, ap0s debate, quanto
maior for ajDarticipagdo do cidaddo e a divulgacao
e informacéo daquelas diretrizes, tanto menor sera
a possibilidade de mudancgas bruscas.

J& a escala do cidad&o é aquela onde o bene-
ficio e apropriado diretamente pelo residente local.
Assim, parece l6gico que essas obras e investimen-
tos sejam discutidos com a populac¢do do bairro ou
vizinhanca a ser atendida, de modo que sejam co-
nhecidas e consideradas as prioridades desses resi-
dentes, pois o objetivo que se pretende alcancar &
justamente a melhoria do seu cotidiano. Quanto
mais se trabalhar em conjunto com os residentes em
avorde um bairro, tanto mais identificado ficara o
cidadao com o seu bairro. Entendemos que isso
tambem deve fazer parte de um programa de pre-
servacdo: ndo sdo apenas as edificacdes que con-
tam, mas principalmente as atividades, os residen-
tes, a escala. Quanto menos 'ligado’ ao seu bairro
estiver o morador, tanto maior sera a possibilidade
ae este transformar-se em mais um especulador, em
busca de beneficios que valorizem apenas comercial-
mente o seu terreno; se a tranqiilidade ou privanca
dos moradores for atingida, é secundario, pois sua

intengéo primeira é vender bem o imével e procurar
outro bairro.

Durante esses dez anos de implantagdo pro-
gressiva do plano diretor, houve uma certa prioridade
em atender a escala da cidade, embora em paralelo
corressem alguns programas de atendimento aos

t airr<kKA me°do geral, pode-se dizer que a estru-
ura basica de Curitiba estd implantada, sendo ne-



cessarios talvez alguns ajustes de complementacéo.
Assim, entendemos que a prefeitura doravante vai
deslocar a prioridade para o maior atendimento a es-
cala do cidadao.

Ejustamente por estar quase concluida aque-
la estrutura urbana basica, pode-se adiantar alguns
comentarios sobre a intengdo original e o resultado
obtido.

A implantagdo do sistema de transporte cole-
tivo aumentou expressivamente a acessibilidade a
area central. Como o efeito de concentragdo é mui-
to forte, indmeros novos escritdrios e estabelecimen-
tos comerciais instalaram-se no centro, preterindo
a oferta de terrenos ao longo dos corredores de ser-
vicos. Nestes, a maior parte das edificacdes novas
destina-se ao uso residencial coletivo; assim, o ob-
jetivo de expandir a area central por meio dc corre-
dores pré-definidos foi apenas parcialmente atingido.

Entretanto, com os altos coeficientes de ocu-
pacgdo propostos para esses corredores, o valor do
terreno subiu de tal forma que as camadas de mé-
dio e baixo poder aquisitivo ndo conseguem ali resi-
dir, ficando em areas mais ou menos proximas. De-
paramo-nos, portanto, com uma situacdo em que
ha uma grande disponibilidade de terrenos baldios,
em areas com toda a infra-estrutura necessaria, e pa-
ralelamente buscam-se outras areas menos equipa-
das e, por conseguinte, mais baratas, para implantar-
se programas habitacionais de interesse social. Em
principio, cremos que somente uma taxac¢do pro-
gressiva desses terrenos baldios poderia acelerar a
sua ocupacéo, preferencialmente com usos comer-
ciais e de servicos.

Quanto aos deslocamentos dos cidadaos, vi-
mos que é preciso separar a 'posse do veiculo' do
'uso do veiculo'. Com um bom sistema de transpor-
te, integrado fisica e tarifariamente, os deslocamen-
tos regulares e cotidianos da populagdo tendem a ser
feitos de Onibus, reservando-se o automaovel parti-
cular para saidas familiares, eventuais, mais ligadas
ao lazer. Porém, nao se pode ter certeza do peso da
influéncia do custo de utilizagdo de automével na de-
cisdo de nao utiliza-lo. Independentemente da qua-
lidade do servico de transporte coletivo, o preco do
combustivel é um eficiente limitador de sua utiliza-
¢do. 0 que nao é cabivel é uma grande parcela da
populagdo ndo poder contar com um transporte pa-
blico decente, caso ndo queira ou nao possa utilizar
seu carro.

Um aprecidvel progresso foi observado no
conceito dos programas habitacionais de interesse
social. No inicio representavam apenas um conjun-
to de casas iguais ou pouquissimo diferentes, com
custo acessivel. Seu aspecto visual, arruamento e
caréncia de comércio e servicos geralmente desta-
cam o conjunto habitacional popular do resto da ci-

dade. Ou seja, além de ja ser um quisto social, ele
também era um quisto fisico. Geralmente cercado
por uma via de contorno, dentro da qual se situa-
vam ruelas e travessas curtas, o conjunto néo pre-
via a integracdo viaria com a cidade, dentro de seu
arruamento bésico, e se situava bastante longe do
perimetro urbanizado ou ocupado.

Pouco a pouco chegou-se a conclusao de que
0 ponto principal a discutir ndo era a casa — a uni-
dade habitacional - mas sim a localizacdo de con-
junto, e a sua implantacao, de modo a ser natural-
mente absorvido pela futura ocupacao dos espacos
eventualmente vazios da cidade. Com a melhora do
orcamento doméstico, o residente podera investir no
proprio lote ou casa; mas sua localizagcdo em rela-
¢ao acidade ja estara definida e ele ndo conseguira
altera-la.

Assim, evoluimos para um outro conceito, on-
de o conjunto habitacional € um 'bairro pronto': ha
uma diversificacdo de padrdes habitacionais (casas
isoladas, casas geminadas, lotes urbanizados, sobra-
dos, apartamentos) que permite uma diversificagdo
do padrdo de renda dos residentes, o qua desfaz o
tal quisto social, pelo menos parcialmente. Também
respeita-se a passagem do arruamento bésico da ci-
dade, pela definicao prévia de quarteirdes, de mo-
do que o conjunto se abre para a cidade, articulando-
se com ela e integrando-se ao sistema de transpor-
tes, diretamente ou por meio de linhas alimentado-
ras. Finalmente sdo reservadas areas comerciais, de
equipamentos e servigos, como em qualquer bair-
ro, de modo a propiciar um atendimento local aos
seus residentes. Eclaro que o custo final desse con-
junto é ligeiramente mais caro. Porém nédo se invia-
bilizou o acesso aos mais carentes, e garantiu-se
uma ‘'habitabilidade’ melhor. N&o é isso o desenvol-
vimento urbano?

Por ultimo, deparamo-nos hoje com um pro-
blema ligado ao bom desempenho do sistema de
transportes. Como os terrenos em Curitiba tém va-
lorizado bastante, e de modo geral, ha um empobre-
cimento da populagdo como um todo (capital e in-
terior) — os migrantes ndo conseguem mais fixar-se
em terrenos dentro de Curitiba. Contando com o
transportes publico, e com as vias de acesso, eles
acabam localizando-se em municipios vizinhos, mas
em areas proximas ao limite de Curitiba. Nado tém
guase nenhuma vinculagcao com a sede do munici-
pio onde residem, pois trabalhnam e compram em
Curitiba. Os municipios vizinhos também n&o con-
seguem exercer vigilancia sobre esses loteamentos,
por absoluta falta de recursos materiais e humanos,
0 que, associado a relativa ingenuidade dos migran-
tes, soO facilita a acao dos loteadores clandestinos.

Ora, acurto ou médio prazo, a capacidade do
sistema de transportes curitibano vai estourar, se ti-



vermos que absorver esses deslocamentos intermu-
nicipais lindeiras. Além disso, como a tarifa € unifi-
cada, através de subsidio cruzado, onde as linhas
mais rentaveis (curtas) subsidiam as linhas menos
rentaveis (longas), vai chegar um momento em que
o grande crescimento das linhas longas nao vai ser
compensado pelo crescimento, geralmente menor,
das linhas curtas, e a tarifa Unica vai ter que se ele-
var muito, prejudicando os usuarios de menor po-
der aquisitivo. Sera preciso incentivar a geracao de
empregos naqueles municipios, equipando-os mais
e melhor, de modo a fixar os residentes, evitando es-
ses longos deslocamentos e consolidando uma eco-
nomia urbana propria para esses municipios.

Comentarios finais

Essa preocupacao com o desenvolvimento ur-
bano, apesar de ndo ser tdo recente, sé ultimamen-
te vem recebendo mais atencao, infelizmente devi-
do a deterioracéo crescente da qualidade de vida nos
maiores centros urbanos e as tragédias pontuais que,
de vez em quando, se abatem sobre nossas cidades!
De fato, como regra geral, as cidades brasileiras tém
crescido ou inchado, nem sempre melhorando o co-
tidiano de seus habitantes; alias, pelo contrario.

Entretanto, nos contatos estabelecidos ao lon-
go desses anos com colegas de outras cidades, te-
mos percebido que existe um corpo técnico bastante
competente a servigo das prefeituras brasileiras. Ndo
é isso que lhes falta. Freqientemente, essas cida
des ndo disp6em de politica urbana, ou entdo tém
varios orgaos setoriais de planejamento, mas ne-
nhum deles pensa a cidade como um todo. Em con
seqgliéncia, acontecem as vezes conflitos entre pro-
jetos oriundos de setores diferentes, pois, afinal,
qualquer que seja o 'setor' de atuacdo, o 'espago’
de atuacdo é o mesmo.

Talvez por essa razdo haja um interesse cada
vez maior em conhecer e, eventualmente, copiar
projetos que tiveram éxito em outras cidades. Mas
os planejadores externos se esquecem de que esses
projetos podem ter tido sucesso exatamente porque
derivavam de uma mesma politica urbana. Por ou-
tro lado, entendemos que esse processo tem carac-
teristicas marcadamente locais, e ndo podem ser
transplantados de um lugar para outro, sem se con-
siderar os aspectos sociais, culturais e de habitos co-
tidianos de cada populagéo residente.

Outrossim, cabe ainda salientar que ndo ha
uma politica nacional de desenvolvimento urbano
explicita, onde os investimentos federais e estaduais
incidem como elementos indutores ou estimulado-
res dessa politica. Ha, sim, diretrizes gerais de refe-
réncia, onde constam intencdes dos 6rgaos federais.
Também ai essas intengdes sdo setoriais e frequen-
temente os investimentos realizados ocorrem a sua

revelia, pressionados por elementos emergenciais do
momento.

Ora, toda politica macroecondmica tem refle-
xos diretos sobre o espago urbano. As tdo decan-
tadas economias de escala podém ser interessantes
até o momento em que se tornam deseconomias de
escala. S6 que, ao chegar a esse ponto, elas ja de-
terioraram uma boa parte das cidades. As vezes as
cidades precisam lutar contra determinados precei-
tos da politica econémica, definida alheia, superior
e externamente a elas, se se decidirem manter cer-
tos padrfes de escala e convivéncia humanas.

Hoje em dia, vimos perdendo cada vez mais
arua como elemento urbano, como local de encon-
tro, como fator lidico. Os enormes shopping-
centers, com suas lojas voltadas para dentro, em na-
da contribuem para a paisagem urbana e para a atra-
¢do natural dos passantes. Eum equipamento que
pertence a ideologia do automovel e que justamen-

te por isso procura estabelecer-se afastado dos cen-
tros urbanos.*

As cidades brasileiras ndo vdo parar de cres-
cer, infelizmente. Mas podem crescer melhor. Para
que o planejamento urbano consiga produzir melho-
res resultados, contudo, algumas providéncias pre-
cisam ser tomadas a nivel supramunicipal.

A primeira providéncia diz respeito as migra-
¢des, hoje fator mais influente no crescimento ur-
bano. Sera preciso "diminuir a intensidade dos sur-
tos migratérios, pelo oferecimento de melhores con-
dicoes de acesso aterra e aumento da produtivida-
de, especialmente ao pequeno agricultor, bem co-
mo sera necessario redirecionar esses surtos, atra-
vés de politicas estaduais ou regionais, que visem a
unn melhor equilibrio espacial pela valorizagdo das ci-
dades de porte médio e dos pequenos nucleos ur-
banos. Essa providéncia visa, também, a dar tem-

po para preparar a absor¢do dos egressos do cam-
po, com dignidade.

A prosseguir a tendéncia atual, toda essa po-
pulagdo hoje dispersa nas areas rurais, com grandes
caréncias de infra-estrutura e equipamentos, acabara
fatalmente se deslocando para as cidades ja conso-
lidadas, gerando as favelas, invasdes e habita¢des
subnormais, e criando um contingente marginal ao

assentamento urbano por estar desvinculado da vi-
da citadina convencional.

Para a cidade que o recebe, esse contingente
vem onerar sua estrutura urbana pela necessidade
de investimentos macigos e dispersos, tanto em
intra-estrutura e equipamentos, como também em
novos empregos, devendo estender inclusive a es-
se novo contingente o0 acesso aos servigos urbanos.

Assim, pode-se observar que o problema ini-



ciai do crescimento das cidades, quais sejam as on-
das migratorias, precisa ser resolvido fora das cida-
des e em um nivel hierarquico superior a elas. Mas
ndo independentemente de sua vontade ou conhe-
ci{n)ento". (Ver Lubomir Ficinski Dunin e outros op
cit. r

Uma segunda providéncia serd de ordem
politico-institucional, propiciando a reforma do atual
esquema unitario descentralizado, voltando a tdo de-
sejada federacdo, onde serdo novamente respeita-
das as peculiaridades regionais e locais, cuja diver-
sidade cultural é tdo representativa do Brasil. Tem
sido muito dificil propor solu¢fes caseiras para pro-
blemas convencinais, as vezes por serem inovado-
ras e as vezes por demandarem tdo poucos recur-
sos, que sao consideradas ingénuas ou simplistas,
com base no julgamento de que grandes problemas
precisam de solu¢des custosas, demoradas e de im

pacto. Em paralelo, a reforma tributaria devera de-
volver aos municipios a sua parcela real de retribui-
¢ao pelo que produzem e arrecadam, permitindo que
o prefeito seja de direito e de fato autbnomo e so-
berano no trato dos problemas que lhe dizem res-
peito diretamente. Ai sim, ele podera encomendar
estudos e tarefas ao planejamento com base nas ca-
réncias e reivindicacdes reais de sua cidade e con-
cidadaos, sem influenciar-se muito pelas linhas de
crédito setorial ou fundos nédo-reembolsaveis even-
tualmente existentes em esferas governamentais
superiores.

Nota

' Lubomir Ficinski Dunin e outros. Estudo de inter-relf¢do uso do
solo/transporte, Curitiba, 1979 (brochura escrita para a EBTU -
Empresa Brasileira dos Transportes Urbanos).
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Dinamizacao do setor informal como
estratéegia de atuacdo no mercado
de trabalho: uma analise da

experiéncia mineira

Introducéao

A inexisténcia de uma politica nacional de em-
prego tem levado uma série de estados brasileiros
a dimensionarem, através de seus 6rgdos de plane-
jamento e execugdo, programas e projetos que pos-
sibilitem minimizar os efeitos negativos da presen-
¢a de um elevado contingente populacional em si-
tuacao de desemprego aberto e subemprego.

N&o por casualidade mas por determinagao de
carater estrutural, essas situag8es atingem majori-
tariamente a populacdo de baixa renda que, devido
suas caracteristicas sdcio-econémicas e culturais, se
tornam mais vulneraveis as conseqiiéncias gerado-
ras e resultantes da defasagem entre oferta e deman-
da da méo-de-obra no mercado de trabalho. Este
tende a apresentar um namero limitado de vagas e,
paralelamente, a aumentar as exigéncias com rela-
¢do aos requisitos a serem preenchidos pela forca
de trabalho.

As acgbes implementadas pelo Estado com re-
lacdo & problemética de emprego podem ser dirigi-
das tanto ao setor formal quanto ao setor informal
do mercado de trabalho.

A importancia que vem sendo atribuida ao se-
tor informal revela ndo s6 incapacidade do Estado
em colocar em pratica politicas especificas para o se-

tor formalizado do mercado de trabalho, bem como
a idéia que se tem da possibilidade de aumentar a
capacidade de absorcao produtiva de méo-de-obra
excedente por intermédio de programas cujos ob-
jetivos se voltem & organizacgéo e dinamizacéo do se-
tor informal.

Tal concepcao teve origem nas evidéncias em-
piricas resultantes da pesquisa realizada pela Orga-
nizagao Internacional do Trabalho no Quénia, quan-
do da analise sobre os aspectos de emprego. Estu-
dos efetivados no Brasil tém reiterado as proposiges
daqguela pesquisa no sentido de que o setor informal
cumpre um papel importante na dindmica do mer-
cado de trabalho, pois propicia oportunidades de
emprego e renda aos seus integrantes.

A abordagem da problemética pela
Secretaria do Trabalho de Minas
Gerais

Em Minas Gerais, a organizagdo e dinamiza-
¢éo do setor informal do mercado de trabalho foram
concebidas dentro dos objetivos propostos pelos
projetos especiais derivados do programa estadual
de emprego - SINE/MG -, sob aresponsabilida-
de do Departamento de Trabalho, pertencente a Se-
cretaria de Estado do Trabalho, A¢do Social e
Desportos.



Para se ter uma melhor apreensao do signifi-
cado desses projetos cumpre apresentar, mesmo
que de forma sucinta, o conjunto dos programas vin-
culados direta e indiretamente a probleméatica de em-
prego, sob a responsabilidade desse 6rgdo de
estado.

O Programa de Desenvolvimento Acelerado de
Mao-de-obra tem como meta final integrar o homem
no processo soécio-econdmico e cultural através de
sua promocdo profissional. Tem, ainda, como ob-
jetivos a promocao de cursos de qualificagao e aper-
feicoamento de recursos humanos para mitigar os
problemas detectados nessa area, a nivel de merca-
do de trabalho. Promove cursos de reciclagem pa-
ra o pessoal que atua diretamente no processo de
capacitacdo, procurando, além disso, elaborar me-
todologia especifica de trabalho e desenvolver pes-
quisas de ocupacgao.

Em alguns cursos de qualificacdo oferecem-se
bolsas-ferramenta para o pessoal treinado. Isso ocor-
re principalmente quando os egressos tém maiores
possibilidades de desenvolver suas atividades ocu-
pacionais no setor informal do mercado de trabalho,
na situacdo de trabalhador autonémo.

Pelo exposto, esse programa tende a cumprir
uma funcao estratégica em termos de qualificar pro-
fissionalmente a populagdo menos favorecida, pa-
ra aumentar suas possibilidades de alocagédo produ-
tiva no mercado de trabalho. O ndo-acompanha-
mento do pessoal treinado, todavia, implica em nao
se saber até que ponto esse contingente é absorvi-
do pelo setor formal ou consegue desenvolver, com
sucesso, suas atividades no setor informal.

Da andlise desse programa de treinamento
depreende-se que o mesmo apresenta um rol de
possibilidades e limitagcdes. Ndo obstante, acredita-
se que a eficacia dos cursos ficaria parcialmente ga-
rantida se parte do pessoal treinado pudesse ser ab-
sorvida no programa relativo a formacgao de microu-
nidades de producao de bens e prestacdo de servi-

¢os, ou seja, que houvesse uma maior interligacao
entre os dois programas.

O Programa Estadual de Emprego SINE/MG
define-se como subsistema do Sistema Nacional de
Emprego, criado pelo decreto federal n°. 76.403, de
8 de outubro de 1975. Edentro desse programa que
séo observadas as agdes do Estado mais diretamente
ligadas a probleméatica de emprego e onde, subse-
glentemente, sdo colocadas as diretrizes da criagao
e implementacgdo de acdes especificas tanto para o
setor informal do mercado de trabalho como para
seu setor formalizado.

Um de seus subprogramas voltados ao setor

formal diz respeito as atividades de levantamento e
veiculacao de informagdes sobre oferta e demanda
de mao-de-obra e oportunidades de aprendizagem
profissional. Outro, dentro desta mesma linha, tra-
ta de intermediacao entre pessoas que procuram tra-
balho e unidades produtivas que requerem mao-de-
obra e, ainda, tém competéncia para fornecer car-
teiras de trabalho.

Essas atividades sdo desenvolvidas em suas
unidades operativas locais constituidas pelos nucleos
microrregionais de emprego. Esses nlcleos encami-
nham mensalmente dados e relatérios sobre oferta
e demanda de mao-de-obra ao Nucleo de Operagédo
do Departamento de Trabalho.

Com relagdo a esses subprogramas cabe fazer
algumas considerc¢des a fim de indicar a fragilidade
das acdes por parte do Estado em dire¢do ao setor
formal. Neste sentido, a analise de sua dinamica de
funcionamento e dos resultados apresentados reve-
lam alguns aspectos, dentre os quais cabe ressaltar:
a) o numero de candidatos inscritos por ocupacgao
e, sempre, muito superior ao niumero de vagas exis-
tentes, b) h4 uma queda substancial de candidatos
quando se compara o numero de inscritos e de en-
caminhaclos — o que significa que, dentre muitos,
poucos sdo os que apresentam as condi¢cdes mais
gerais para preencherem as vagas segundo os pa-
rametros de selegcao adotados pelos técnicos dos nu-
cleos microrregionais de emprego; c) o nimero de
candidatos efetivamente colocado é bem inferior ao
verificado no caso anterior; d) mesmo com relacao
aos candidatos colocados, os nlcleos ndo dispdem
ae meios para fazer com que as empresas cumpram
os itens por elas indicados quando da oferta das va-
gas, tais como: salario, horario de trabalho, local,
transporte, refeigdo, assisténcia médica, alojamen-
to etc., €) comum é o fato das empresas apresen-
tarem um nimero de vagas superior ao que elas real-
mente tém para oferecer; f) resta considerar ainda
que, nos centros urbanos desenvolvidos, as ativida-
des de intermediacdo sdo majoritariamente realiza-
das por agéncias particulares, que, por terem seus
servigcos remunerados, tém maiores possibilidades de
colocar seus candidatos nas poucas vagas existen-

rodlro lado muitas empresas — geralmente
as de maior porte —tém seus préprios departamen-
tos de recrutamento e sele¢do, nao fazendo uso dos
servigos prestados por terceiros.

Com relacao as atividades dos nucleos volta-
dos ao encaminhamento dos candidatos para os cur-
sos de treinamento e qualificacdo, verifica-se a mes-
ma situagdo anteriormente assinalada, ou seja, ndo
se sabe das possibilidades de inser¢do produtiva, no

mercado de trabalho, dos elementos que participa-
ram dos cursos.



A implantacdo de microunidades de
producdo como projetos especiais

A atuacdo desses subprogramas do Programa
Estadual de Emprego é muito limitada e é uma das
razdes pelas quais os projetos especiais, geradores
das microunidades de producgdo como estratégia de
intervencdo no setor informal do mercado de traba-
Iho, vém ganhando destaques dentre os demais pro-
jetos e programas concernentes a geracao de em-
prego e renda.

Analisando o histérico dos projetos especiais
dentro da Secretaria do Trabalho, observa-se que,
mediante eles houve ap6s 1980 um crescimento sig-
nificativo de microunidades de producdo de bens e
prestacdo de servicos contemplados por esses
projetos.

A implantacdo da primeira microunidade foi
em 1977. Em 1980, quando se realizou uma avalia-
¢ao desses projetos pela Fundacgédo Jodo Pinheiro,
havia quatro microunidades de produgéo voltadas a
confeccdo de roupas em geral, uma lavanderia co-
munitaria e uma cooperativa regional de trabalho lo-
calizadas em diferentes cidades de Minas, inclusive
em Belo Horizonte.

O apoio as microunidades de producao por
parte do Departamento do Trabalho tem se tradu-
zido, desde o inicio, em assessoria técnica junto as
entidades conveniadas, efetivada através de visitas,
reunides, correspondéncias e contatos telefénicos
entre a equipe responsavel pelos projetos e os ele-
mentos envolvidos nas atividades (entidades execu-
toras, supervisores e/ou gerentes e integrantes dos
grupos de trabalho diretamente ligados a produgéo).
Inclui também o repasse de recursos para aquisicao
de material de consumo, equipamento e material
permanente, ferramental de trabalho e remuneracéo
de servigos e encargos.

As entidades nas quais as microunidades se
apo6iam juridicamente sdo, de modo geral, de cara-
ter promocional e assistencial. Para que seja estabe-
lecido o termo de cooperagdo entre as entidades e
o Departamento do Trabaiho, exige-se como pré-
requisito o registro de entidade de assisténcia social,
no Departamento de Agcdo Social também perten-
cente a Secretaria do Trabalho.

Essas consideracdes sobre os projetos espe-
ciais evidenciam que a experiéncia mineira de inter-
vencao no setor informal do mercado de trabalho é
bem recente. Eo crescimento numérico das microu-
nidades beneficiadas parece indicar que se trata de
um conjunto de projetos sumamente validos, sobre-
tudo porque oferece a populacdo de baixa renda a
oportunidade de consolidar seus postos de trabalho
com melhora significativa na qualidade e quantida-

de dos produtos e servicos prestados e, conseqiien-
temente, aumento no nivel dé renda.

Esses foram os aspectos positivos obtidos pela
analise avaliativa das primeiras microunidades de
producdo e prestacdo de servicos implementados
pelos projetos especiais. Além disso, detectaram-se
também alguns pontos de estrangulamento de na-
tureza econdmica, fisica, social, juridica e ideoldgica.

Dentre os aspectos negativos, 0s que mais se
destacaram na analise foram os de ordem juridica e

econdmica.

Na esfera econ6mica, podem ser apontados o0s
seguintes dados: falta de capital de giro a impossi-
bilitar a formacao de estoque; indefinicdo da linha
de producdao a influir diretamente nos niveis de pro-
ducdo e produtividade; crescimento insuficiente da
producéo e produtividade, estreitamente vii.culadoc
a indefinicdo da linha de producao, a formacao pro-
fissional, as falhas de racionalizacdo das atividades
e & escassez de equipamento. Ademais identifica-

ram-se problemas relativos & comercializagdo e
divulgacgéo.

Os aspectos de natureza juridica referem-se,
basicamente, a inexisténcia de personalidade juridi-
ca por parte dos grupos de trabalho, dando oportu-
nidade a que os recursos a eles destinados sejam re-
passados para instituicdes ja regulamentadas, qua-
se sempre entidades assistenciais, mormente
religiosas.

Nesse caso, a emancipagado dos grupos, ou se-
ja, a sua transformacgédo em associa¢cdo ou coopera-
tiva de trabalho - objetivo maximo proposto pelos
idealizadores dos projetos — vai depender, em gran-
de parte, da forma de atuagdo dessas entidades co-
mo executoras do projeto.

Essa ndo-regulamentacao juridica, no caso das
primeiras seis microunidades analisadas, impossibi-
litou a detencao de talonario, com reflexos imedia-
tos no processo de comercializagdo e com sérias
conseqliéncias nos processos de producédo, produ-
tividade e divulgagdo das atividades.

De 1979 a 1981 houve um aumento expressi-
vo no namero de microunidades implementadas pe-
los projetos especiais. Um total de 32 novos grupos
de trabalho foram contemplados por esses projetos,
com expressiva diversificacdo das atividades desen-
volvidas, como por exemplo as ligadas a construcao
civil, lapidagdo de pedras, preparo de doces e sal-
gados etc.

Cabe indagar se os problemas anteriormente
detectados foram tedrica e praticamente resolvidos
para que essas novas microunidades fossem implan-
tadas. Uma analise dos projetos especiais no perio-
do referente a criagdo dessas novas microunidades



de producao de bens e prestagdo de servigos revela
primeiramente que, apesar do aumento significati-
vo, ndo foram solucionados os problemas anterior-
mente apontados pela avaliagdo que se fez das pri-
meiras unidades de produgdo; em segundo lugar, a
criacdo de novas microunidades de producao e aela-
boragdo de novos projetos a serem implementados
nessa area nao resultaram na formulag¢ao de uma po-
litica formalizada e assumida pelo Estado com rela-
¢éo ao setor informal do mercado de trabalho; final-
mente, o aumento verificado implicou um incremen-
to das situacdes probleméticas que foram e vém sen-
do informalmente contornadas.

Possibilidades e limitacdes no
processo de expansao das
microunidades

Uma das questdes a ser levantada, quando do
estudo das limitagdes e dos espectos positivos de se
atuar no setor informal, via criacao de microunida-
des é a da viabilidade de expansao do nimero exis-
tente, jA que esse aumento acarretaria ndo somen-
te uma maior pressédo para a solugdo dos problemas
existentes como também um maior impacto sobre
o mercado de trabalho, por envolver um namero
mais significativo de pessoas.

Isso vem de encontro a muitas criticas feitas
a esse tipo de experiéncia por essas microunidades
absorverem individualmente um ndmero reduzido de
trabalhadores. Entretanto, ndo se pode acreditar que
uma ampliacdo do nimero de microunidades pos-
sa, por si sO, fornecer os elementos para a supera-
¢ao de suas principais dificuldades devido ao aumen-
to da pressdo sobre o 6rgdo estatal competente. E
necessario que no proprio processo de expansao se

procure superar os entraves detectados até o
presente.

Dentre as dificuldades surgidas até entao, trés
aparecem como primordiais: regulamentacéo juridi-

ca, acesso a assisténcia previdenciaria e comerciali-
zagao.

A resolucao do problema juridico implicaria a
possibilidade das microunidades surgirem sem esta-
rem vinculadas a entidades sociais que possam im-
primir-lhes um carater assistencialista. Estariam liga-
das diretamente a comunidades de base, tais como
por exemplo associacdes de bairro. Tal regulamen-
tacao juridica possibilitaria, por sua vez, o acesso a
assisténcia previdenciaria e a possibilidade de ven-
da dos produtos com notas fiscais — fator que in-

fluencia positivamente no processo de comercializa-
céo.

O problema da comercializacao esti estrita-
mente vinculado ao tipo de microunidade a ser cria-

da. A escolha desse tipo liga-se, por sua vez, ndo
somente as chances de competi¢cdo do produto ou
servicos no mercado, mas também a capacitagao
profissional da clientela a ser envolvida.

Com isso, é preciso que as pessoas recebam
um treinamento que seja adequado as reais neces-
sidades do mercado.

A experiéncia inicial demonstra que as microu-
nidades surgiram em decorréncia do término de cur-
sos de treinamento, com afinalidade de se oferecer
oportunidades de renda e trabalho aos elementos
gue os concluiram.

0 que se procura ressaltar é a necessidade de
que os cursos de treinamento surjam visando a cria-
¢do das microunidades e ndo mais que essas ve-
nham a ser implantadas como forma de absor¢éo de
pessoas egressas de cursos de treinamento.

Para a definigcdo do tipo de microunidade a ser
estabelecida e, conseqiientemente, do curso de trei-
namento a ser oferecido, faz-se necessario uma pes-
guisa de mercado que consiga detectar as brechas
possibilitadoras do consumo dos bens e produtos
ofertados pelas microunidades.

Atualmente estdo em funcionamento 44 mi-
crounidades e cerca de 144 serdo implantadas pe-
los projetos especiais dentro do Programa Centros
Intermediarios. O primeiro passo efetuado foi elabo-
rar pequisas que detectassem atividades informais
ja existentes nos diversos municipios e que absor-
vessem um numero significativo de pessoas.

0 que se verificou foi que as atividades predo-
minantes variavam muito pouco entre os diversos
municipios. No caso do trabalho exercido pelas mu-
Iheres, as atividades mais em evidéncia foram as de
confeccao e de lavagem de roupa; e no caso dos ho-
mens, as atividades ligadas a prestacao de servigos
na indastria de construgéo.

A questdo que se coloca é a da viabilidade de
se ampliar o nimero de lavadeiras e costureiras em
municipios onde o numero de habitantes ndo é mui-
to elevado e conseqiientemente onde a demanda se-
ria limitada. Em municipios maiores, essa problema-
tica seria inferior, mas ainda persistiria. Com base
nesses dados, levanta-se o porqué de nédo se diver-
sificar os tipos de microunidades com a introdugao
de novos cursos de treinamento que possibilitassem
atividades até entdo desenvolvidas. Isso porém sig-
nificaria mudancas culturais significativas que dificul-
tariam ainda mais a experiéncia mas que nem por is-
so deveriam deixar de ser tentadas.

O que se nota, portanto, é que nesse proces-
so de expansdo se procurou dinamizar as atividades
ja existentes. Enfatizou-se a capacitacao profissio-
nal com grande destaque e os cursos de treinamento



passam entdo ater como principal finalidade o aper-
feicoamento profissional dos trabalhadores.

E a questdo da garantia dos mercados que se
levanta como a mais melindrosa. A comprovacéo de
sua existéncia se fez pela propria presenca dessas ati-
vidades. Se ha lavadeira em grande quantidade e
com muita roupa para lavar, é porque ela ainda é ne-
cesséria; a mesma argumentacdo serve para justifi-
car as demais atividades. Nada indica que haja mer-
cado suficiente quando da ampliagcdo dessas
atividades.

A pesquisa de mercado até entdo efetuada se
restringe a essa légica e o que se procura agora en-
fatizar é a necessidade de uma mudanca no proéprio
enfoque da pesquisa. Esta deveria ater-se mais ao
proprio dinamismo do mercado, a fim de detectar-
se atividades que ao serem dinamizadas ou introdu-
zidas viessem a ter sua demanda assegurada. A sim-
ples existéncia de atividades que absorvem um nu-
mero elevado de pessoas nao justifica por si s6 avia-
bilidade de expansdo das mesmas, via criagdo de
microunidades.

E necessario que se possa garantir a deman-
da. Além de ater-se mais ao dinamismo dos merca-
dos, uma das saidas viaveis seria a propria partici-
pacdo do Estado no processo de comercializacao,
através, por exemplo, da formagé&o de centrais de in-
sumos que iriam baratear o pre¢o do produto final
ou, eventualmente, como comprador em potencial
dos produtos e servigos.

Essa participacdo do Estado no processo de
comercializacdo sé poderia ocorrer caso esse assu-
misse tal experiéncia ndo apenas como um de seus
varios programas, mas sim dentro de uma politica
de emprego onde a dinamizacdo do setor informal
fosse vista com maior atengédo e destaque.

Muitos dos problemas presentes nas primeiras
microunidades implantadas persistem ainda nas mi-
crounidades que estdo sendo criadas. A urgéncia na
tentativa de solucionar os problemas basicos se faz
ainda maior por ndo se acreditar que um aumento
numeérico signifigue sucesso na experiéncia. Pode
muito mais significar uma expansédo de problemas
se nada se tentar fazer a fim de solucionar as difi-
culdades mais prementes.

A proposta de centros de bairro

Como se viu, a dupla funcdo que as microu-
nidades devem de inicio exercer — ou seja, atuar co-
mo meio de se criar associa¢gfes ou cooperativas e
funcionar como unidades produtivas - tem provo-
cado uma das maiores dificuldades enfrentadas na
operacionalizagdo desse projeto.

Por um lado, na fase inicial de implantagéo, o

grupo que compde a microunidade carece de con-
dicbes minimas de organizagdo e conscientizagdo
para a implantacdo de uma cooperativa ou associa-
¢do. A microunidade é, nesse momento, o instru-
mento que propiciard o surgimento daquelas con-
dicbes. Por outro, reafirmando o que foi dito, des-
provida de personalidade juridica definida a microu-
nidade fica impossibilitada de receber os recursos
gue lhe sao destinados pelo Estado para compra de
equipamentos e matérias-primas, e nao pode tam-
bém comprar ou vender em grande escala ja que nao
possui registros legais.

O Programa Estadual de Centros Intermedia-
rios, financiado em parte pelo Banco Interamerica-
no de Desenvolvmento, incluiu, através de projeto
da Secretaria de Trabalho e Agcdo Social, a propos-
ta de implantagéo de 144 microunidades de produ-
¢ao no estado. Procurando contornar o problema de
vinculagdo as entidades assistenciais e outros pro-
blemas tais como a precariedade de instalagdes, a
falta de creches e outros servigos de apoio, a distan-
cia entre local de producéo e residéncias dos traba-
Ihadores etc., foi criado dentro do programa um no-
vo projeto denominado Centros de Bairros. Tal pro-
jeto, proposto pela Diretoria de Planejamento Social
e Urbano da Fundagédo Jodo Pinheiro, visa a implan-
tacdo em Minas Gerais de 21 centros de bairro em
14 cidades de porte médio. Esses centros, que pre-
tendem ser auto-sustentaveis, deverdo atuar de for-
ma a fornecer uma série de subsidios para tornar
mais eficiente e eficaz o papel das microunidades.

Na verdade, a principal finalidade do centro de
bairro € a de promover o fortalecimento da comu-
nidade e de oferecer a populagdo mais pobre, espe-
cialmente mulheres, condi¢des adequadas para pres-
tacao de servigos e producgao de bens, através de ati-
vidades informais.

Os centros de bairro contam, para isso, com
salas de reunides, servigos tais como telefone, chu-
veiros publicos, chafarizes, caixas de correio etc. e
oficinas totalmente equipadas para producao de do-
ces, roupas, artesanatos e para prestacao de servi-
¢os de manicure, cabeleireiro, faxina etc. Esses be-
neficios sédo oferecidos através de uma estrutura de
organizacao simples que se ap6ia em quatro nicleos
de concentragdo de atividades: de coordenagéo e
promocao, de servigos auxiliares, de instrumentos
de trabalho e de apoio a produgédo e ao consumo.

O primeiro desses nucleos devera ser respon-
savel pela administragdo do centro, quer coordenan-
do as ac¢bes desenvolvidas pelos outros nucleos,
guer estabelecendo constantes ligag6es entre os di-
versos grupos profissionais encarregados dos varios
setores para a participagdo de todos na administra-
¢do do centro ou, seja ainda, facilitando as ligac6es
desses grupos com instituic6es oficiais ou da pro-
pria comunidade.



0 segundo, nucleo de servigos auxiliares, de-
vera facilitar o acesso a documentacao através de
setores ligados as instituigdes oficiais responsaveis
pela expedicao de documentos ou o acesso a bene-
ficios como telefones, caixas postais, chafarizes, sa-
nitarios publicos ou salas apropriadas que possam
beneficiar as associa¢des profissionais que necessi-
tem de um local para atendimento de seus associa-
dos.

O nucleo de instrumento de trabalho, como o
préprio nome indica, sera formado por salas equi-
padas que deverdo prover os instrumentos de tra-
balho necessararios a cada grupo profissional asso-
ciado que participe da operacionalizagdo do centro.
Ai se localizam o que aqui temos denominado mi-
crounidades de producao.

Por ultimo, temos o nucleo de apoio a produ-
¢do e ao consumo, compondo-se de unidades pro-
dutivas - uma ou duas pequenas fabricas de tec-
nologia simplificada - que deverdo constituir-se na
principal fonte de recursos para a operacao do cen-
tro. Essas fabricas poderdo, de acordo com as ne-
cessidades e interesses da comunidade, produzir ali-
mentos de baixo custo, artefatos de concreto, cal-
cados etc. Além disso, esse nucleo devera apoiar e
incentivar atividades produtivas do tipo caseiro que
surjam na comunidade e necessitem de apoio finan-
ceiro ou técnico. Esse nlcleo ndo devera ser, no en-
tanto, a Unica fonte de recursos. O centro sera man-
tido, também, por pequenas taxas pagas pelas mi-
crounidades e pelas mées que tiverem filhos nas cre-
ches. Esses recursos serdo utilizados para o paga-
mento de todas as despesas de agua, energia elé-
trica, limpeza, administragdo e manutencao de to-
das as atividades desenvolvidas pelo centro ou, in-
clusive, para eventuais ampliagdes de setores.’

Como a guarda dos filhos foi uma das princi-
pais dificuldades apontadas pelos integrantes das mi-
crounidades, o projeto propde como um de seus
componentes a implantacdo de creches domicilia-
res financiadas pela FEBEM e FLBA. Com esse sis-
tema alcangcam-se varios objetivos: o primeiro, co-
mo ja se mencionou, € liberar as mées para o traba-
lho fora do lar, mais especificamente para o traba-
Iho nas microunidades de producao; outro é forne-
cer alimentacéo e abrigo para as criancas de baixa
renda; e um terceiro, é elevar diretamente a renda
de mulheres que, nao participando do trabalho nas

microunidades, podem receber aquelas criangas em
suas casas.

Os centros de bairro deverdo ser construidos
pelas prefeituras e doados as associagfes de bairro
mais representativas da populagdo, que vao admi-
nistra-loa e contardo com um 6rgao consultivo e nor-
mativo, o conselho comunitario. Este sera formado
por representantes da comunidade interna ao cen-
tro - microunidades, creches, fabricas - e da co-
munidade externa ligada a ele - associacbes de

bairro, igrejas, instituigdes filantropicas, CEAPS etc.

O centro contard, também, com um conselho
fiscal que se incumbird do acompanhamento das
prestagbes de contas da administracdo do equipa-
mento. A formacédo desses conselhos e sua regula-
mentacao podera facilitar a concessao de autoriza-
¢Oes especiais para comercializagdo de mercadorias.
No estado ja foi concedido esse tipo de autorizagéo
a entidades civis sem fins lucrativos, desde que apre-
sentem estruturagdo juridica adequada.

Esse equipamento social, pelas caracteristicas
apresentadas, devera proporcionar vantagens, sig-
nificativas, tais como socializacdo das despesas e re-
ceitas, a homogeneizacao dos precos dos produtos
€ servigos, o repasse de experiéncias e conhecimen-
tos e 0 aumento da produtividade através da divisao
do trabalho e da existéncia de equipamentos mais
adequados as atividades. Tudo isso devera benefi-
ciar ndo s6 produtores como consumidores de bai-
xa renda dessas cidades.

Vale dizer que esses centros de bairro deverao
constituir-se em um veiculo de promogcéo social, de
aglutinagao e organizagdo comunitaria e de dinami-
zacao do mercado informal das cidades. Por essas
razbes, deverdo ser implantados em areas periféri-
cas de alta densidade demografica de baixa renda
e deverao integrar-se a esse espacgo fisico e social,
através de proposta arquitetdnica simples, funcio-
nal e de baixo custo. Essa integragdo nao podera ser,
no entanto, somente fisica, devendo concretizar-se,
principalmente, a partir da transferéncia dos pode-
res de deciséo e de geréncia para acomunidade, por
intermédio de suas formas associativas mais
representativas.
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CIOViS Cavalcanti

Emprego e renda no setor informal:

0 caso de Fortaleza

Introducéo

Quem sdao as pessoas que trabalham no setor
informal, quais suas motivac6es e qual o escalédo e
perfil da condicdo sécio-econdmica em que estdo
colocadas? Qual a relagdo dos trabalhadores infor-
mais e suas familias com a pobreza urbana de um
centro metropolitano que atrai migrantes e ndo se
revela prodigo no oferecimento de meios para uma
sobrevivéncia firme de inUmeros de seus residentes?
Perguntas desse jaez incitam a curiosidade de quem
se debruga sobre o setor informal, desejando com-
preender de que maneira ele se presta para solucio-
nar problemas de emprego e renda, evitando sobre-
tudo maiores sacrificios para a populagdo que nao
se beneficia do processo de crescimento do produ-
to por habitante que tem lugar no pais. Essa popu-
lacdo de ndo-beneficiarios presumiveis constitui pre-
cisamente o objeto de andlise do presente artigol
que, apoiando-se em dados coletados durante pes-
quisa de campo na capital do Ceara em julho-agos-
to de 1978 —tomando junho do mesmo ano como
periodo de referéncia —, examina tragos demogré-
ficos, s6cio-econdmicos e relativos as ocupagdes da
populagcdo em epigrafe.

Antes de proceder ao relato e interpretacao do
material colhido junto ao efetivo humano de mais
baixa posi¢ao social de Fortaleza, convém deixar cla-
ro certas categorias e formas de tratamento adota-
das. Primeiramente, qual o espaco geografico do es-
tudo? Pensou-se, de inicio, em cobrir, de maneira
literal, a area definida pela Regido Metropolitana de
Fortaleza (RMF), que é integrada pelos municipios
de Aquiraz, Caucaia, Fortaleza, Maranguape e Pa-

catuba. Todavia, como do ponto de vista demogra-
fico Fortaleza representava 82,7% da RMF em 1970,
uma razéo que teria subido para 87,3% de 19782,
foi tomada a decisdo — por motivos também orga-
mentarias e ligadas as grandes distancias que teriam
de ser percorridas na realizagéo de entrevistas — de
concentrar-se o levantamento exclusivamente no
municipio da capital do Ceard. Os resultados con-
seguidos ndo deverdo diferir, assim, do panorama
relativo & RMF, muito embora, no caso dessa ulti-
ma, ainda seja algo saliente a presenc¢a de popula-
¢des rurais.

Outra providéncia necessariamente adotada
reporta-se a propria demarcacao do estrato popu-
lacional alvo da pesquisa. Ou seja, desejando-se es-
tudar a oferta de méao-de-obra ao setor informal,
cumpria ter acesso apenas as pessoas que realizam,
como meio de vida, atividades informais. Contudo,
onde estariam essas pessoas? Enfrentou-se aqui, por
conseguinte, impasse analogo ao verificado em pes-
quisa em Salvadora _ qUe, com a de Fortaleza,
compde um mesmo mago, um mesmo marco de
analise. Para ter acesso as pessoas que trabalham
no setor nao-organizado da economia, a melhor ro-
ta seria procurando-as nas microempresas informais.
O impasse, ainda assim, continua, uma vez que o
universo dos pequenos negocios cerca-se de seme-
Ihante indeterminag&o, sem cadastros, sem regis-
tros, sem mapas de localiza¢do. A solugdo foi seguir
0 mesmo expediente posto em pratica em Salvador,
a saber: identificar a mao-de-obra informal através
dos espagos urbanos de Fortaleza onde se abriga a
populacdo de baixa renda.4 E certo que nesses es-
pacgos se misturam trabalhadores formais e trabalha-



dores informais, do mesmo modo que nos ambien-
tes urbanos afluentes véo se encontrar moradores
ligados a economia informal. No entanto, tais equi-
vocos podem ser considerados de grandeza de se-
gunda ordem. Problema maior surgiu quando,
pesquisando-se as areas de baixa renda, onde resi-
de a forca de trabalho informal, muitas vezes nédo se
tem acesso ao trabalhador, mas a alguém do domi-
cilio que pode dar as informag¢des buscadas, um
meio claramente deficiente de se chegar ao fim co-
limado. Por outro lado, ndo se restringiu o levanta-
mento unicamente as familias cujos membros per-
tencessem apenas ao setor informal. Feita a sele¢do
da amostra, sorteados os domicilios, empreendiam-
se as entrevistas, deixando-se de lado apenas os ca-
sos onde houvesse rejeicdo aos entrevistadores.
Desse modo, o0 que o levantamento proporciona é
uma visao compreensiva do quadro familiar, econ6-
mico e de emprego na populagdo pobre como um
todo de Fortaleza.

Exatamente a amplitude dessa populacao,
qual seu peso relativo no efetivo demografico for-
talezense, néo é possivel precisar com rigor maior a
base tdo-s6 dos dados obtidos a seu respeito.

O material do presente artigo permite na se-
gunda secao, abaixo, desenhar o perfil de caracte-
risticas demogréaficas da populacdo estudada, e na
terceira secéo, determinar o nivel s6cio-econdmico
dessa mesma populagdo; na quarta, é possivel in-
dicar a natureza do mercado de trabalho onde as
pessoas exercem suas ocupacdes.

Vale assinalar que o presente artigo, dada a
disponibilidade de informacgdes, utiliza o caso de Sal-
vador como termo de comparacao. Todavia, evita
repetir enfoques e abordagens adotados no estudo
da capital baiana, antes guiando-se por um sentido
de complementacao que procura oferecer esclare-
cimentos adicionais ou vislumbrar aspectos novos
néo trazidos a baila naquele estudo. Eevidente que
existem aqui pontos de natureza repetitiva, cami-
nhos paralelos, passagens ja contemplados, conver-
géncias de comentarios, muitas vezes podendo até
sugerir a impressao de copia. Entretanto, isso resulta
da impossibilidade de uma total originalidade em ma-
téria que, sobre ser versada pelo mesmo autor, es-
ta embebida de idénticos condicionamentos e ma-
trizes definidoras no seu contexto real.

Retrato demogréfico da populacéao de
baixa renda de Fortaleza

De uma amostra de 800 unidades domici-
liares, foram aproveitadas na pesquisa 777 entrevis-
tas, niumero que deve corresponder a cerca de 0,5%
da populagéo de baixa renda de Fortaleza em 1978.5
Conforme ja se mencionou, as entrevistas tiveram

lugar nos distritos de menor poder aquisitivo do mu-
nicipio fortalezense, cobrindo uma populagdo de
4.210 pessoas, cuja estrutura etaria se expde no qua-
dro 1. Trata-se, como se vé de pronto na tabela, de
um contingente conspicuamente jovem, com 58,2%
dos individuos formando no grupo de menos de 20
anos de idade uma proporgao que no total da RMF,
em 1970, de acordo também com o quadro 1, atin-
gia 53,8% e, na populagdo de baixa renda de Sal-
vador, em 1978, era de 55,7%.6 Ha, pois, no caso
dos habitantes de condi¢cdo econdmica mais modes-
ta de Fortaleza, forte assimetria da faixa de idades
inferiores relativamente as demais, situacao cujos re-
flexos sobre o esfor¢o de provimento da subsistén-
cia familiar e sobre a estrutura de ocupagfes desem-
penhadas possuem o6bvias repercussdes. Noutras
palavras, havera um peso, um encargo maior sobre
0s ombros das pessoas adultas na populagéo estu-
dada, devendo registrar-se também a presenca de
formas de emprego mais frouxas como meio de re-
forgco de orgamentos domésticos insuficientes. Pe-
los dados do quadro 1, aparentemente, o efetivo hu-
mano de baixa renda de Fortaleza constitui um con-
junto demograficamente distinto da populacdo to-
tal da cidade, resultado esperado, sobretudo quan-

do aponta o primeiro como caracteristicamente mais
jovem do que a ultima.

Quadro 1

Fortaleza —~NUmero de pessoas, por sexo e idade,
da populagéo de baixa renda pesquisada
- junho/1978

Dados absolutos (pessoas)

relativos (%) Total da

Idade RMF (%),

(anos) Homens Mulheres  Total

Mulheres Total 1970
0 4 361 334 695 17,2 15,8 16,5 16,7
5 .09 358 353 w171 167 169 141
10- 14 314 297 611 15,0 141 145 117
15- 19 226 207 433 108 0.8 103 113
20 - 24 151 170 321 72 8,0 716 10,0
25 - 29 140 141 279 6.7 6.7 6.7 72
30 - 39 223 258 483 106 122 15 113
40 - 49 176 181 357 8.4 8.6 85 8.2
50-69 129 143 272 6,1 6,8 6.5 7
70 e mais 20 28 48 1,0 ' . v
Total 2112 4210 1000 100,0 100,0 100,0

- . -Gw ua r WINUMJ, runaagao itibt, Lenso Giemogratico
- Ceara (1970).

Por domicilio investigado, encontrou-se uma
média de 1,54 pessoa economicamente ativa — ou,
mais precisamente, 1.198 integrantes da forga de tra-
balho entre as 777 familias da amostra. A cifra equi-
vale a uma fracdo da populagdo economicamente
ativa (PEA) sobre o total demogréafico — denomina-
da também de taxa de participacdo — de 28,4%,
correspodendo a 3,5 pessoas inativas por cada uma
que trabalha. Na RMF como um todo, arelagao era
praticamente idéntica em 1970 — com uma taxa de
participagdo de 28,5% —, de acordo com o0 censo
de entdo. Todavia, no estudo de Salvador obteve-
se uma taxa de participagdo bem mais alta, da or-



HOP— f §°' resultado que Pode significar, no
caso de Fortaleza, a existéncia de oportunidades de

emprego mais escassas, além de sugerir uma situa-
¢ao economica desfavoravel para o domicilio forta-

zense de poucas posses, com numero limitado de
93 de trabalho tendo que prover

cliuc_ln . ma'Qr degende tes - cgn-
clusao, aias, em sintoma com 0 grande oeso das

pessoas de menor idade na populagdo da pesquisa
St 7? P St

contnmnf a&f Savad®°r-,sem Possuir 0s mesmos
unkK/PrTnc “ U a referencia para delimitacao dos
universos, em ambos os casos, fol 0 espaco temto-

tl'fJT * g Sera® f° rmadas da_mesma matéria. Con-
o, a diferenca de proporcées ¢ elevada comu-

nicando sem dlvida uma mensagem que acusaria

maior_ desconforto sécio-econdmico da populacao
de baixa renda de Fortaleza. m®  vcju

o”\sMjstpntrfHa

lardo N 7 ao-de-°bra informal na PEA dessa popu-
nnmna mada por 490 Pessoas, na amostra -
comparece com uma taxa de 40,9%. Deve-se subli-
iii; CHntudo'a imprecisao dessa cifra, cujo valor
dos nasrdpn” 3 d° nUmér® d®trabalhadores inclui-
mS 9 ~naS OCUPacionais de autonémo infor-
SrPnH 1 cna® remkuneradO da famil,a' ambulante
malc—fnr 0 "enh‘m cas? de i(rj)cluséo.d(a.tra a-

ador empregado. Ora, o fato de um individuo
ma? 2™ 6 empre9ado ndo o exclui do setor infor-
dUdP nmHZ gte ° emPre9° Pode se dar em uni-
vip Hof produgao nao-orgamzada. Fica dificil, toda-
Dor mPind ar ~ natureza do emprego de uma pessoa
por meio de rapidas entrevistas - “que nem semore

aninno23” diretamentecomo interessado. Assim,

p&IFFassA B fiEg s a SEANoraa), Saig sLr

maneira, indicam uma fatia maior de ocupacdes in-

de37afiole o FOrtaleza dO em Salvado",'onde é
PFA Hhnh nume[° de individuos que integram, na

darnmn nXa” . 9 ma°-de-obra informal defini-
da como no Inicio deste paragrafo.8 Talvez a com-

paragao com Salvador ndo seja tdo elucidativa, da-

ue separa 40'9 de 37,:9%,

e consinprpnH?  Hn a%
pmha a divérgéncia dos universos. Sem

fé e marcante, tanto em uma como
com,nnpntpP 3 | é 0 iat0 de que ha.um
ntingente apreciavel de pessoas nos grupos po-
pulacionais de menores remuneracdes, que esta li-
I a? mercadO 'formal de emprego e dele deve
depender para o atendimento das necessidades ba-

tartn S nm OnSfJm°,- Essa imPressédo se extrai do con-
acto com as familias pesquisadas, diante de suas

ri\*t”~ Se' nao raro' modestissimas habitagdes;
iante de cenas testemunhadas durante a pesquisa,
ocalizando a vida das familias, inclusive providén-
cras relativas a alimentagdo etc. Muitas vezes, 0s
pesquisadores presenciaram momentos dificeis vi-
vidos pela populagdo, como o fato de estar-se em

um lar com criangas, perto do meio-dia, sem aual-
quer comida em preparo na panela.

Individualmente, conforme explicita o quadro
I, as ocupagOes enfeixadas sob a legenda de em-
pregado (44,8% da mao-de-obra da populagdo pes-
quisada) constituem a principal fonte de trabalho das
pessoas ativas em Fortaleza. Eimpossivel identificar
guantos, entre os empregados, prestam servi¢cos ao
setor informal, de modo que, segundo quadro 2, as

Quadro 2
Fortaleza - Estrutura do emprego da populacao
pesquisada, por sexo - junho/1978
(porcentagens)
Sexo

Posicéo na ocupagéo
/tasculino  Feminino Total

Empregador........cccocevenene 05 — 03
Empregado 51,7 28,5 44’8
Autdnomo formal 0,8 0,3 017
Autdnomo informal.... 32,4 55’0 38’9
Auxiliar ndo-remunerado da ' '
familia
Ambulante
21

Aprendiz 0,1 82 0137
Funcionério publico. 312 2’0 2’3
Aposentado.... 95 131 105

Total 1000 1000 1000

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.

ocupacgdes informais indiscutiveis se resumem a au-
tonomo informal (38,9% da m&ao-de-obra), ambu-
lante (1,7%) e aprendiz (0,3%), ndo havendo sido
acusada a situacao de auxiliar ndo remunerado da
familia, a qual, em Salvador, congrega 0,6% da for-
ca de trabalho de baixa renda.9 Ha ainda, segundo
o0 quadro 2, um nimero acentuado de aposentados
no contingente da pesquisa (10,5%), em proporgcao
bem acima da constatada em Salvador (6,1 %) i6 a
presenca do setor informal, por outro lado, tende a
ser mais intensa entre a mao-de-obra feminina do
gue entre os homens, como se depreende do qua-
dro 2, denotando a fragilidade do emprego das mu-
Iheres e o papel subsidiario que as atividades infor-
mais parecem assumir no panorama doméstico da
populacao pobre. Nessa mesma populagéo, basica-
mente a estrutura do emprego é constituida do tra-
balho dos empregados e das ocupacdes informais
numa razao de proporcionalidade, quicé, de 1 para
1, sendo de quase 1para 2 no caso de mao-de-obra
feminina - um trabalhor formal para cada 2 infor-
mais - e de 1,5 para 1, no caso de mao-de-obra
masculina. Ou seja, os homens vao menos para o
setor informal que as mulheres; estas no entanto re-
presentando apenas 41,2% do total da forca de tra-
balho informal no contingente trabalhador pobre de
Fortaleza, conforme indica o quadro 3, contra os
bl,2 /o que lhes cabem em Salvador.n Na verdade
revela-se pequeno o comparecimento de mulheres



Fortaleza - Divisdo da PEA pesquisada, por sexo
e por posicdo na ocupacao junho/1978
(porcentagens)
Sexo

Posicéo na ocupagéo
asculino Feminino  Total

Empregador 100,0 - 100,0
Empregado.... 81,4 18,6 100,0
Autébnomo formal... 87,5 12,5 100,0
Auténomo informal 58,7 41,3 100'0
Ambula_nte 90,0 10,0 100,0
Aprendiz 33,3 66,7 100,0
Funcionario publico 79,4 20,6 100,0
Aposentado 63,5 36,5 100,0
Total do setor informal... 58,8 41,2 100,0
Total oo 70,6 29,3 100,0
Populagdo economicamen-
mente ativa, RMF, 1970 71,3 28,7 100,0

Fontes: Pesquisa direta da FUNDAJ; Fundacdo IBGE
Censo Demogréafico - Ceara (1970).

para a formacao da oferta global de méo-de-obra em
Fortaleza (apenas 29,3% do contingente trabalha-
dor investigado), fato que deve espelhar uma situa-
¢do de oportunidades insuficientes de ocupagédo na
capital cearense, cujos contornos, alids, ndo seriam
diferentes dos que o censo de 1970 registrava, de
conformidade com o quadro 3. Mesmo na catego-
ria de autbnomo informal, a preponderancia do efe-
tivo masculino mostrada pela Ultima tabela é pe-
remptoria, contrastando novamente com o perfil ob-
servado em Salvador, onde com maior relevo apa-
rece o trabalho do sexo oposto.

As mulheres em Fortaleza, por outro lado, es-
tariam concentradas em ocupacgdes que pertencem
a prestagéo de servicos de um modo bem mais evi-
dente que os homens (ver quadro 4), um fenéme-
no que comumente se associa as vezes em que 0
setor informal aparece com destaque na econo-
mia.® Tanto a for¢a de trabalho feminina como a
masculina, porém, dependem basicamente da ocu-
pagao terciaria, havendo apenas entre os homens
diferentemente das mulheres, grande parcela de tra-
balhadores englobados pelo setor de construcdo E
pequena a ligagdo com a indUstria e inexpressiva

‘£ .d®mais setores de produc¢do. Isto d4 bem
uma idéia da natureza do trabalho da populag¢ao de

FortalpS i'HqU8 na° é' saliente-se' especifica de
Srin roori m IS comProvando-se que na capi-
nuppmlji H ° setOr informal tem mais peso

ve comérHn t°r' 0 empre9° nos servicos (exclusi-
ve comeércio, transporte e setor publiCo) aparece

com destaque superior a capital baiana (45 4% do
emprego em Salvador* contra 49,8% em Foiale

SrsS w f? T qUe atividades informais e ocu-

rinnJn tei? anasf &o categorias estreitamente rela-
cionadas. A conclusédo é enfatizada ao comoarar-se

0 emprego masculino com o feminino, uma vez que
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no dominio do dltimo se combinam mais ocupacdes
terciarias com peso mais elevado do setor informal
na PEA respectiva.

Quadro 4
Fortaleza, setorde ocupagdo das pessoas economi-

dT™juntonévT SeX0 ~ populagdo

Sexo
Setor de ocupagao

Masculino Feminino Total

Comércio... 15,0 151
Industria..... 139 14’4
Servigos.... 7 49’8
Transporte... 29 5
Setor publico.. 41 3’7
Forcas armadas 015 04
Construgao... 198 14’3
Agricultura....... ni 0’2

Total...... 1000 1000 1000

Do mesmo modo que em Salvador, o efetivo
populacional que trabalha nas atividades informais
dc’a 2i aPresenta-se, na média, mais idoso que
a rtA total. Enquanto, segundo os dados da pes-
quisa, 0 pnmeiro contingente apresenta a idade me-
diana de 37,3 anos, o Ultimo mostra-se com 32,8
anos Por outro lado, nas faixas etarias abaixo de 30
R A " . .

na BEACIO G PR 8% o Gt A e S 88 5703
a qual funcionaria, assim, como refigio da mao-de-
obra menos jovem. Na verdade, presenca feminina,
importancia dos servigos e peso das pessoas de mais
idade sao atributos do mercado informal de empre-
go que, tanto em Fortaleza como em Salvador, mos-
tram o papel ancilar desempenhado por esse seg-
mento da atividade econémica. O quadro 6 reafir-
ma a evidencia revelada pelo quadro 5, indicando
que a ocupacao de autdbnomo informal cresce de im-
portancia acima dos 30 anos de idade, e que a de

Quadro 5

Fortaleza — Estrutura etaria da populagdo economi-
camente ativa pesquisada - junho/1978

(porcentagens)

Idades (anos) PEA PEA
total informal

5-9..... o1 B
10 - 14.... 18 22

15 - 19.... !
20 - 24 8.9 82
e 12,9 10,6

25 - 29.... 132 116
30 - 39.... 24.9 284

40 - 49. ’
19,8 22,6

50 - 69 15,4 147
70 e mais. 3,0 0.6
Total. 100,0 100,00

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ



Quadro 6

Fortaleza — Distribuicdo da posi¢do na ocupagdo da PEA na populacdo pesquisada, poridade —junho/1978
(porcentagens)

Posi¢do na ocupacéo

Idades (anos) Empregador Empregado

formal informal

5-9 — 100,0 — —
10- 14 — 50,0 - 22,7
15- 19 — 59,8 1,9 34,6
20 - 24 0,6 62,6 _ 32,9
25 -29 - 60,1 - 33,5
30-39 0,3 43,6 0,7 47,0
40-49 0,8 39,2 0,8 46,0
50-69 - 23,9 11 37,5

70 - e mais 2,8 - 8,3 -
Total 0,3 44,7 0,7 39,0

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.

empregado é hegemoOnica abaixo da mesma referén-
cia etaria. 0 resultado ndo chega a ser totalmente
conclusivo, porém, em virtude das imprecisdes de-
finicionais relativas & PEA total e informal. No entan-
to, atendéncia registrada no tocante a categoria de
autdnomo informal (quadro 6) parece suficientemen-
te significativa como sintoma de uma forca de tra-
balho mais velha empenhada em pequenos nego-
cios, em biscates e em servigos com pouca organi-
zagao.

Outra caracteristica demografica dos trabalha-
dores informais de Fortaleza é sua precedéncia que,
como revela o quadro 7, localiza-se marcantemen-
te fora da RMF. Com efeito, menos de 1/3 dessa for-
¢a de trabalho é natural dos cinco municipios inte-
grantes da area metropolitana, um namero que, no
caso de Salvador e da respectiva regido metropoli-
tana, ultrapassava dos 2/5 (42,2%).14 A capital do
Cearad funciona, portanto, como intenso foco de
atracao de migrantes , que para ai vdo diretamente
de seus pontos de origem (é o que sugere o nime-
ro de migragdes anotado no quadro 7) e, atingindo
a idade de trabalhar, abrigam-se em empregos in-
formais. Na realidade, mais da metade dos trabalha-
dores do setor informal que sdo migrantes ja chegou
a Fortaleza nas faixas etarias ativas, como retrata o
quadro 7, premida pela busca de melhores condi¢des
de vida (41,6% dos casos) ou pela falta de empre-
go no local onde vivia (11,2%). Aparentemente, esse
desejo de conquistar um padrdo mais decente de vi-
da néo tera sido de todo alcancado, como se pode
demonstrar atentando-se para a elevada proporgédo
de migrantes na for¢ca de trabalho informal e para a
presenca de uma propor¢ao alta de pessoas mais ve-
Ihas nessa mesma mao-de-obra. Ou seja, 0s migran-
tes ingressam no setor informal talvez imaginando
engajar-se mais tarde numa ocupag¢do mais moder-
na, mas ai terminam ficando, por falta de opcgdes.

Na verdade, o elevado percentual de pessoas

Autdbnomo Autdnomo

Ambulante Aprendiz Fuggé)o”r:;rlo Aposentado  Total
_ — — - 100,0
27,3 — — 100,0
1,9 0,9 0,9 100,0
0,7 - 2,6 0,6 100,0
1,9 0,6 1,3 25 100,0
1,3 - 41 3,0 100,0
0,8 — 3,8 8,5 100,0
11 0,5 3,3 32,6 100,0
- - 88,9 100,0
17 C3 2,8 10,5 100,0
Quadro 7

Fortaleza — Local de nascimento dos integrantes do
setor informal e dados referentes aqueles que migra-
ram —junho/1978.

A. Local de nascimento %
RMF 30,9
Zona rural, Cearéa 11,5
Cidade, Ceara.. 48,8
Outro estado 8,8

100,0

B. %

6,1
11,3
30,6
13,5
20,3
18,1
100,0

C. %
1 84,6
2 10,5

3 3,3
4 1,3
0,3

100,0

D. Razdes da migragéo %
Companhia dos pais 37,7
Atracdo pelo grande centro. 2,6
Para melhorar educagéo 1,6
Doenca —
Falta de emprego onde vivia... 11,2
Melhoria das condi¢cbes de vida. . 41,6
Melhoria de salario............. . 3,0
Seca........ 2,3

100,0

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.

gue, no grupo pesquisado, ja experimentou o de-
semprego (56,9% dos individuos, conforme estam-
pa o quadro 8) atesta a existéncia de asperezas no



mercado de trabalho de Fortaleza, ainda que seja
curto o prazo que normalmente o individuo perma-
nece desempregado. Nao se deve esquecer, entre-
tanto, que, para uma pessoa de baixa renda - co-
mo soéi acontecer com as da populagdo enfocada —
ficar sem trabalho representa luxo insustentavel.
Tanto é que, como o préprio quadro 8 patenteia, a
sobrevivéncia dos desempregados é proporcionada
por ajuda da familia — familia pobre, como se sabe
- ou pela realizagdo de biscates. Isso, alias, € mais
um lastro para o entendimento das dificuldades de
vida de uma populacdo que, numa cidade moderna
do Nordeste, sobrevive gragas as possibilidades ofe-

Quadro 8

Fortaleza - Caracterizagdo do desemprego e da ob-
tencao da primeira ocupagdo da PEA na populagédo
pesquisada - junho/1978.

(porcentagens)

1. Experimentaram ou ndo o desemprego

™
ao. ggg
N&o se aplica 42
To,al ioao
2. Duragdo do desemprego (meses) %
Menos de 5....... g9 9

5a8.

3. Sobrevivéncia durante o desemprego %
Ajuda da familia......

Indenizacéo..... C e g'g
Heranga ou donativos..........cccceevvevneenens 04
Biscates........cc.cceeunee. 195
Economias proprias......cccceceeeveereniuenenns agVv
Ajuda de amigos.. V-j
INP S e s s e
Esmola.... _
, R
100,0
4. Forma de ingresso na atual ocupacgao %
Por meio de amigos... 37n
Por meio de familiares ,0q
Iniciativa prépria.......... 3,4
Trabalha com a familia
Convite do empregador.... Vv,
Agéncia de emprego........ N4
Teste, concurso........... 00
X,
Total ioolo
5. Dificuldades para obtengdo do primeiro emprego %
NEO TEVE ..ot c. 7
Falta de dOCUMENTOS....ccuviieececeieeeeeies et ,0'/
Falta de qualificacdo profissionall..
Grande CONCOMMENCIA..ccccvrvvrcciss eeeeeresies 40

Mercado de trabalho saturado..
QUL
Tntal

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.

recidas pelo setor informal. Suportando o desempre-
go mercé da ajuda da familia, as pessoas ingressam
também em suas ocupagfes, como esta indicado no
/i"no? j basicamente por intermédio de amigos
, dos casos) ou de familiares (18,9%), com
mimmo”recrutamento mediante veiculos formais de
admissao (agéncia de emprego, teste, concurso).
alvez por isso seja plausivel a informac¢ao do mes-
mo quadro 8 de que 51,7% dos trabalhadores co-
ertos pelo estudo ndo enfrentaram dificuldades na
obtencao de seu primeiro emprego: é que 0 empre-
go resultou da intermediacdo de parentes ou ami-
gos, uma torma 6bvia de minimizar atritos e resis-
téncias na superacdo das incertezas do mercado
ocupacional. Por outro lado, durante 0 desempre-
go, 0 tato de muito pouco ou quase nenhum relevo
ser reservado a saidas ou solucgdes via setor infor-
ma , para a emergéncia, de acordo com os resulta-
o0s mostrados no quadro 8, caracteriza uma signi-
MBSME 8%, No fundo, Verdaderamentd=h e IO
SO quereria atestar € a natureza mais profunda, es-
curai, e nao conjuntural, epidérmica, do proble-
ma de emprego em Fortaleza.

Condicdo econbmica da populacéo
de baixa renda de Fortaleza

tra far-ii” renterHente 9 a.Primeira vista, ndo se mos-
Hr*Q ' f ar e de conciliar as informac¢des do qua-
fp 0 T teS30r,gem das rendas Pisoais, com

o’ dos elgmggtosTdo 86]56 d%sc'glaauae bgg%su%t(){

informal aparece s6 na qualidade de

Hinl Hac pr,ncipal' Serando 60,8% dos ganhos mé-
0 S s economicamente ativas, enquan-
monta a40 qo/ H8Ua contribuiCao Para 0 emprego
S f m m % das °P°rtunidades criadas. A dispa-
soa ma”9p! HUma taXa de remuneragdo por pes-

queDarainS *ata a mao-de-obra informal do
mn nac nmn - possivel de acontecer, mes-

nrirnpim i porgoes reveladas, por varias razées. Em
S I i 9ar,|0S 9anhos dO trabalhador informal

de %ontahlll7 r fr' 580 'nStaveiS 6' lg)f)rta t0’ d#fl eis
nasSnrm Isso sugere a possibilidade de as

realmpntP Cf° ®ntant0' 0 Qanho médio pode ser
sptnTfnrm eva  defronte das receitas obtidas no
lhirinr C?m? maneira de compensar 0 traba-
tPniHac relacdes trabalhistas bambas, despro-
m'i c/, ?ue esse mantém com as ocupacgdes infor-
mai nririem dlsso>no salario da mé&o-de-obra infor-
tpamc 6 ar gomPutada alguma parcela referen-
Sul!llizados na prestacao de servigos, in-
importancias que dizem respeito ao uso de

S Pertencentes ao trabalhador - como

caso de um carpinteiro, por exemplo -,

do-se impraticavel estima-las para se chegar



ao salario liquido do profissional. Por ultimo, vale a
pena nao se descartar a possibilidade de ganhos in-
formais sazonalmente altos, peculiaridade nao trivial
no caso dos salérios fixos dos trabalhadores do se-
tor formal. Estes, dentro da populag¢do pesquisada,
tendem a representar um estrato social governado
pelo salario minimo, com remuneracdo média real-
mente infima. Torna-se admissivel, por conseguin-
te, aceitar a evidéncia do quadro 9 como indicativa
do panorama de pobreza que circunscreve a popu-
lagcdo estudada, a qual dependeria, basicamente, da
ligacdo — frouxa, instavel, nem sempre vista com
bons olhos pelas autoridades governamentais -
com o setor informal, para a formacao de seu po-
der aquisitivo, para o provimento de sua subsistén-
cia. Como retrata o quadro 9, residird no setor in-
formal a principal fonte de renda do trabalhador de
mais baixa condicdo social de Fortaleza, fen6meno
que tem uma contrapartida de total similitude no ca-
so de Salvador.15

Quadro 9

Fortaleza — Composicdo da renda pessoal da po-
pulacdo estudada, porocupacao e por classe de ren-
da —junho/1978

(porcentagens)

Ocup. Principal Ocup. Secundaria

Outras Total

Classes de renda Formal Informal  Formal Informal rendas
(1) Até 550 3.8 64,6 0,4 0,2 31.0 100.0
(2) 551 - 1.100 14,6 61,5 0,3 14 222 100,0
(3) 1.101 - 2.200 39,0 53,8 —_ 0.8 6,4 100,0
(4) 2.201  4.400 25,2 72,0 i 0.9 1.9 100,0
(5) 4.401 - 6.600 27,9 72,1 - i - 100.0
(6) 6.101 e mais 16,9 83,1 - - — 100.0
Total 28,7 60,8 0.1 0,8 9.6 100,0

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.

Considerando-se a informacao do nivel de ren-
da da populagao pesquisada em Fortaleza, com a
ajuda do quadro 10, constata-se uma situagdo de
inequivoca marginalidade econémica do grupo em
questdo. De fato, a renda média mensal por fami-
lia, em junho de 1978, ai encontrada, tinha um va-
lor (2.047 cruzeiros) que ultrapassava o salario mi-
nimo da RMF em apenas 84%, enquanto Salvador,
dois meses antes, 0 excesso era 343%.16 Pode-se
dizer que os universos de referéncia que foram utili-
zados nos levantamentos das duas capitais - ecu-
ja definicdo se deveu a critérios mais geograficos do
que socio-econdémicos — ndo permitem completa
comparabilidade. Mas néo deixa de patentear-se um
nivel de pobreza absoluta mais nitido, mas iniludivel
no caso de Fortaleza, onde, mesmo com a pesqui-
sa efetuando-se depois da vigéncia do salario mini-
mo de maio de 1978 — ao passo que o inquérito de
Salvador data de antes do citado salario —, a renda
mensal de uma familia caracterizada como pobre
(2.047 cruzeiros) ficava em nivel bastante inferior ao
da congénere familia salvadorense (3.852 cruzeiros).

De modo que é irrecusavel a concluséo de que a po-
pulagéo de Fortaleza, dentro.da qual se enquadram
os ofertantes de mé&o-de-obra ao setor informal,
constitui lidimo exemplo de segmento urbano-
marginal, com irrisério poder aquisitivo. Segmento
urbano-marginal esse distinto, sem duvida alguma,
do que se selecionou para estudo na Regido Metro-
politana de Salvador, haja vista que a renda familiar
média daquele equivalente a 27% da cifra encontra-
da para a cidade de Fortaleza como um todo (7.601
cruzeiros, em junho de 1978)17, enquanto em Sal-
vador a razdo de proporcionalidade situava-se nos
60%.*

A caracterizacao per capita do panorama ob-
servado, envidentemente, nao pode fugir a linha di-
retora do horizonte de pobreza que acima se tentou
tragar. Alude-se aqui a manifestacdo do problema
em termos de renda por habitante tdo-s6 com a fi-
nalidade de deixar bem exposta a natureza das difi-
culdades de sobrevivéncia que a populacdo focali-
zada deve enfrentar. De acordo com o quadro 10,
a renda por individuo no contingente pesquisado va-
lia, em junho de 1978,4.533 cruzeiros - ou seja, 251
dolares19 —, representando a insignificante fragdo
de 16,0% da média nacional (28.338 cruzeiros).2
Estima-se, com apoio nos dados da pesquisa efetua-
da em Fortaleza?l, que quase 2/3 da populacao de
Fortaleza aufere rendimentos comparaveis com 0s
da populagéo-base da oferta de méo-de-obra ao se-
tor informal. Isto implica uma situacao de grande
desnivel de condicdo social, traduzida em graus di-
versos de miséria e penuria contemplados pela classe
de onde provém a forga de trabalho engajada em ati-
vidades informais. Essa populagéo pobre, segundo
o quadro 11, é formada de familias que, em 18,4%
dos casos, vivem com menos de um salario minimo
de rendimento e, em quase 2/3 (65,9% dos casos),
com menos de dois salarios minimos. S&o resulta-
dos alarmantes, uma vez que nao se ignora o tre-
mendo esforgo que significa para uma familia equi-
librar seu orcamento dentro das fronteiras de um ou
dois salarios minimos. Normalmente, é preciso con-
tar ai com a ajuda de familiares ou de amigos, com
a caridade publica ou com o recurso a pequenos de-
litos e contravenc¢des maiores. O trabalho informal
também surge, nesse contexto, com uma fisiono-
mia que nado é pujante, porque esta fortemente liga-
do a estratégia de sobrevivéncia dos pobres em fa-
ce da fome. Em outras palavras, o aparecimento ai
de uma oferta de mé&o-de-obra informal ndo se d&
como resposta a estimulo de pregco que descreves-
se a relagdo funcional normalmente associada a ofer-
ta no mercado de trabalho; antes, o aparecimento
é decorrente de urgéncias pessoais que necessitam
de pronto socorro.

Termina-se, portanto, com um espetaculo de
baixa condig&o social, de miséria inequivoca que, em



Fortaleza — Renda por familia e por pessoa na po-
pulacdo pesquisada, por classe de renda familiar
mensal —junho/1978

Classes de renda N? otal Renda  Pessoas Renda média (CrS)

familiar mensal Fami- Pes- total

por fa-  Por fa- Por pessoa
(Crs) lias soas (Crs) milia milia (anual)
A B [} B/A CI/A 12.C/B
(1) Até 550 24 Tl 10577 3.2 441 1.648
12) 551 - 1.100 119 524 99.754 4,4 838 2.284
(3) 1.101 -2.200 369 1.974 559.173 53 1515 3.399
(4) 2.201 - 4.400 214 1.271 619.011 59 2.893 5.844
(5) 4.401 - 6.600 37 270 184.956 73 4 999 8.220
(6) 6.601 e mais 14 94 116.951 6,7 8.354 14.930
Total 77 4.210 1.590.422 5,4 2.047 4.533

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.

Quadro 11

Fortaleza - NuUmero relativo de familias e de pes-
soas ativas, por classe de renda - junho/1978
% do n? de % do n? de
Classes de renda familias pessoas ativas(b)
familiar e pessoal(a)
. Acumu- ) Acumu-

Simples lada Simples lada
T 31 31 14,8 14,8
2. 15,3 184 27,7 425
3. 47,5 65,9 47,3 89,8
4. 27,5 93,4 8,6 98,4
5. 4,8 98,2 11 99,5
6. 18 100,0 0,4 100,0

Total.... 100,0 - 100,0

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.
Notas: (a) - Mesmas classes de renda dos Quadros 9 e 10.
(b) - Nao se trata do nimero de pessoas ativas dentro dos

intervalos de renda familiar, e sim dentro dos inter-
valos de renda pessoal. Ou seja, v.g., o individuo A,
que ganha 400 cruzeiros de renda, entra no interva-
lo 1, muito embora, junto com o individuo B, que ga-
nha 1.900 cruzeiros (e pertence ao intervalo 3), faca
parte de uma familia que esté incluida no intervalo
4 (renda de 2.300 cruzeiros).

Fortaleza, explica por que mais de 2/5 (42,5%) das
pessoas ativas no grupo estudado, como assegura
0 quadro 11, ndo obtém sequer um salario minimo
de renda mensal, chegando, por sua vez, a pratica-
mente 9/10 a fatia dos trabalhadores que devem se
contentar com menos de dois salarios minimos. Ou
seja, na populagdo objeto de pesquisa, € excepcio-
nal a freqiéncia de remuneragcdes por pessoa
ativa2 acima de um valor t&o mdédico com 123 d6-
lares por més — que é a cifra correspondente a duas
vezes um salario minimo. De sua parte, a média das
receitas de um trabalhador, conforme registra o qua-
dro 12, atinge apenas a 1.297 cruzeiros (ou seja, 72
dolares), com os ganhos da mulher que trabalha
apresentando a exigua importancia mediana de 831

So/T'a equivale a pouco mais da metade
i mi da 'mPortancia percebida pelos homens
(1.501 cruzeiros). Em termos da méao-de-obra femi-
nina, ae modo geral, o flagrante proporcionado pe-
lo quadro 12 denuncia ndo somente uma esperada
posicdo subalterna com respeito & méao-de-obra
masculina, como também o patamar de verdadeira
indigéncia em que se situam as mulheres que traba-
lham, das quais 72,9% - quase 3/4, pois - con-
seguern ganhar um s6 salario minimo de renda men-
sal. Pode haver engano nos dados apresentados;
mas mesmo que eles representassem uma subesti-
macao equivalente a metade do valor real da renda,
ainda assim se estaria diante de um quadro digno de
atencdo e questionamento. E o fato é que, da ex-
perienciajjo estudo de campo, nada leva a crer que
as situagdes descritas, fotografadas e sugeridas pe-
os quadros 10 e 12, particularmente, escamoteiem
a tace genuina da realidade.

Quadro 12

-tn ~ /19/sndame"ss" JorPessM’

lepopulaodo.estudada,por sexo e por olasse de renda pessoal

Classes ge renda pessoal mensal (salarios minimos!1

Especifica¢es Até
1/2 salario 1/2 - 1
minimo
1 Sexo masculino
Flenda total (A), CrS 20.213 170.462
NUmero de pessoas (Bl 53 '196
% do nimero de pessoas 6,2 230
Renda média (A/B), CrS 381 870
2. Sexo feminino
Renda total (C), CrS 46.172 113.944
Numero de pessoas (D) 128 '144
% do nimero de pessoas 34,3 386
Renda média (C/D), CrS 361 791
3. Total
Renda total (A + C), Cr$ 66.385 284.406
Numero de pessoas (B + D) 181 '340
Renda média (A-t-C)/(B + D), CrS 367 836

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.

1-2 2-4 4-6 Mais
de 6 Total
690.3332 279.461 71.100 48.400 1.280.554
97 14 5 853
L 4%,2 11,4 16 0,6 100,0
. 3.067 5.079 9.680 1501
124.832 24.920 309.868
92 9 R 373
24,7 2,4 R 100,0
1.357 2.769 831 Y
815.752(()) 304.381 71.100 48.400 1.590.422
106 14 5 1.226
1.406 2.871 5.079 9.680 1.297



Algumas caracteristicas do emprego
da méao-de-obra de baixa renda
de Fortaleza

A populagao objeto do presente estudo com-
preende realmente um segmento bastante despro-
tegido do universo social de Fortaleza, haja vista que
4/5 dos trabalhadores que dela fazem parte ndo con-
tam nem com carteira assinada nem com previdén-
cia social. Os resultados da pesquisa a esse respei-
to, e por grau de instru¢cao da méo-de-obra, ofere-
cendo eloquente visdo do emprego da populagao de
baixa renda da capital do Ceara, assim se ordenam:

Anal Alfabe- Pri Secun
i a P Total
Situacdo legal do trabalhador fabeto tizado mério dério
Trabalhadores sem carteira assinada,
sem previdéncia social.........cccccoc... 86,5% 78,9% 75,2% 70,0% 80,6%
Trabalhadores com alguma forma de
protecdo trabalhista........cccccoeorieins 13,5% 21,1% 24,8% 30,0% 19,4%
Total 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Percebe-se nesses dados uma clara correlagdo
positiva entre nivel de treinamento dos individuos e
a existéncia de protecdo ao trabalhador, mas essa
constatacdo ndo consegue encobrir a natureza pre-
dominantemente lassa da atividade profissional das
pessoas ativas cujas ligacdes com o setor informal
sdo estreitas. Na verdade, apenas 19,4% dessas pes-
soas contam com alguma das franquias elementa-
res que a legislacéo trabalhista proporciona — todas
as demais permanecendo a margem do regime pro-
tetor. Esse é, sem dlvida, um aspecto caracteristi-
co da sindrome do emprego informal, valendo res-
saltar que séo os proprios trabalhadores que, exer-
cendo por conta propria atividades informais, nédo se
interessam, no tocante a carteira profissional, por
sua regularizacdo. A evidenciagdo dessa peculiari-
dade é fornecida pelo quadro 13, que revela igual-
mente, no caso dos empregados, que a principal ra-
z80 para ndo se ter carteira assinada reside na ma
vontade do empregador. Falta de oportunidade é
também um fator importante para a ndo assinatu-
ra, conforme explica o quadro 13.

Quadro 13

Fortaleza — Razdes para a ndo assinatura da carteira
de trabalho, por posicdo da médo-de-obra 'na

ocupagcao —junho/1978 — (porcentagens)
Razdes
Posicédo
na O patrdo Todos tra-  Né&o Trabalha Nao
Ocupacéo nao quis balham quis  por conta teve Total
assinar. sem car- assi- propria. oportu-
teira as- nar. Nao se nidade.
sinada. interessa
Empregador — —_ 100,0 - 100,0
Empregado 34,9 9.5 7,9 222 25,0
Auténomo formal — - - 100,0 —
Auténomo informal 10,6 5,5 2,4 64,5 17.0 100,0
Ambulante _ 11.1 11,1 66,7 111 100,0
Aprendiz _ 100,0 — - —
Total 14,0 6,4 3.4 58,0 182  100,0

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.

Entre os trabalhadores por conta prépria, cu-
jo desinteresse pela assinatura da carteira é ilustra-
do pelo quadro 13, ndo se registra tampouco maior
tendéncia para a satisfagdo de exigéncias de cadas-
tramento junto a prefeitura de Fortaleza ou ao fisco
estadual do Ceara. De fato, o quadro 14 informa, no
caso desse contingente de auténomos, que as di-
mensdes dos negdcios explorados sdo tdo peque-
nas que ndo compensam qualquer esforgo de for-
malizagdo legal em 81,4% dos casos. Esta é mais
uma faceta, na verdade, do modelo de economia do
setor informal, ou seja, a diminuta escala de opera-
¢des dos negdcios que dela participam, o que mos-
tra a impropriedade, sob o ponto de vista econémi-
co, da tarefa de tornar legal a atividade. N&o ha, por-
tanto, possibilidades concretas nem realismo em se
pensar numa politica de formalizag&o do setor infor-
mal, pelo menos nos moldes em que se opera essa
formalizacao a nivel dos grandes empreendimentos
Nem ha, tampouco, tradigdo que ligue, no univer-
so estudado de Fortaleza, as pessoas englobadas pe-
las atividades informais aos setores organizados da
economia. Basta mencionar que no levantamento
efetuado entre a populacdo de baixa renda da capi-
tal cearense, 71,4% dos trabalhadores informais
nunca trabalharam em firmas organizadas. Noutras
palavras, mais de 7 em cada 10 individuos definidos
como mao-de-obra informal, ndo tiveram qualquer
experiéncia em empresa de maior porte, moderna,
formal, fazendo prever os inconvenientes de rapida
transformacgéo dessas pessoas em contingente tra
balhador do compartimento avangado da economia.

Quadro 14

Fortaleza - Razfes para o ndo cadastramento na
prefeitura de Fortaleza e na Secretaria da Fazenda
do Ceara dos Trabalhadores informais autbnomos
—junho/1978

Razdes para 0 ndo . Secretaria
cadasgamento Prefeitura da Fazenda Total
Nao dispbe de recursos.. 8,9 6,1 7.5
N&do teve oportunidade.. 2,0 6,1 4,0
O negdcio é muito peque-
no, ndo compensa . 83,2 79,6 81,4
Falta de tempo..... 1,0 — 0,5
N&o se interessa 4,9 8,2 6,5
Total oo 100,0 100,0 100,0

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.

Semelhantemente a Salvador, onde nenhum
tipo de ocupacgao parece destacar-se de maneira ca-
tegoricamente hegemonica dos demais23, os resul-
tados relativos a Fortaleza — quanto aos oficios de-
sempenhados pela populagdo de baixa renda pes-
guisada — mostram a presenca flagrante de um nu-
mero de ocupacgdes que inclui pessoal de obras
(mestres, pedreiros, serventes etc.), vendedores am-



bulantes e méo-de-obra que atua na faixa portuaria,
além do vago grupo de outros tipos —conforme da
testemunho o quadro 15.24 Dessas ocupacgdes, a
mais espessamente informal parece ser a do ambu-
lante, seguida das que se escondem em ‘outros' —
0 que, denotando a propria dificuldade de classifi-
ca-las, atesta de maneira convincente sua informa-
lidade. O quadro 16, a propésito, confere as costu-
reiras, alfaiates etc., aos biscateiros, aos profissio-
nais e praticos tipo enfermeiro, laboratorista, profes-
sor (primario), aos pintores, e a méao-de-obra de hi-
giene e beleza — além dos ja citados ambulantes e
outros — a mais nitida caracterizagédo de ocupacgdes
informais em Fortaleza. 0 que dizer, porém, de ser-
vicais domésticos remunerados e de faxineiros, la-
vadeiras etc. que, considerados no quadro 16 sob
a égide predominante de empregados, podem dar
a impressdo de um estagio mais avancado de rela-
¢Oes de trabalho no caso? Evidentemente, é inveri-
dica tal conjectura e o que fica demonstrado, entao,
€ que entre empregados domésticos incluem-se tan-
to autbnomos quanto trabalhadores informais, néo
sendo suficiente referir a taxionomia adotada para
a posicao na ocupacao (empregador, empregado,
autbnomo formal, autbnomo informal, aprendiz,
funcionario publico e aposentado) para se ter uma
clara delimitacao de fronteiras. Dessa forma, muito
mais do que prestar-se para o relacionamento das
ocupacg8es informais, definindo sua importancia, o
que o quadro 15 faz é mapear o perfil ocupacional
da populacao de baixa renda de Fortaleza. Nesse
particular, determina-se a hierarquia das ocupacées
por sexo, com uma clara constatagéo, a saber: en-
tre as mulheres, ha um grupo numeroso de indivi-
duos (24,6%) cujo trabalho toma formas variadas,
fugindo as especifica¢cdes enumeradas no quadro 15,
sobrando assim para a categoria de outros. Afora is-
so, a populagdo de mulheres liga-se principalmente
ao emprego doméstico (servigcos domésticos remu

nerados, servigos de copa e cozinha e faxina, lava-
deira etc., representando 25,4% das ocupacgdes) e
a costura (15,2%). Fica a mao-de-obra feminina,
dessa maneira, enquadrada majoritariamente no se-
tor informal, haja vista que as ocupac¢des ha pouco
ressaltadas, inclusive a categoria 'outros’, segundo
0 quadro 16 (em concordancia ainda com a expe-
riéncia dos pesquisadores), representam quase 2/3
do trabalho das mulheres.

Quanto aos homens, a ocupacéo lider é a de
obras (23,4% da populacao), vindo depois do gru-
po de trabalho em porto (12,6%), o dos ambulan-
tes (10,2%), o de ouiros (7,8%) e, mais atrds, o dos
mecanicos (5,1 %) - acrer na lista exibida pelo qua-
dro 15. Dessas ocupac¢des, aparentemgnte, seriam
basicamente informais as de ambulantes e outros,
muito embora uma proporgéo elevada do pessoal dé
obras se constitua de autbnomos informais. A lei-
tura do quadro 15, em combinagdo com o quadro

16, sugere, no todo, menor informalidade das ocu-
pacOes masculinas em comparacdo com as femini-
nas, ainda que valha a adverténcia de que as fron-
teiras entre as formas de posi¢do na ocupagdo usa-
das no quadro 16 nao sejam muito nitidas. Certa-
mente, o peso do setor informal, entre a populacao
trabalhadora masculina, € maior do que os quadros
15 e 16 deixam entrever. E seguramente, tanto os
trabalhadores homens como mulheres ndo revelam
maior proximidade das ocupag¢fes mais tipicamen-
te formais do quadro 15, como profissional liberal,
operério industrial e comerciario. Isso refor¢a a cons-
tatacdo de que a PEA da populagdo pesquisada
mantém vinculos mais intimos com o setor informal
do que com os setores avancgados, feito que é ain-
da mais verdadeiro com respeito a for¢a de traba-
Iho feminina. Na verdade, o quadro 17 reforga essa

Quadro 15

Fortaleza — Tipo de ocupac¢éo da PEA da popula-
¢ao pesquisada, por sexo - junho/1978

(porcentagens)
. Sexo
Tipo de ocupacgao
Masculino Feminino Total
Costureira, alfaiate etc. 0,6 15,2 4,9
Comércio ambulante 10,2 9,4 99
Aposentado 9,4 12,6 lO:4
Biscateiro 11 0,3 0,9
Tral_)alho em madeira 4.4 0,3 3’1
Agricultor 0,2 0,3 0’,3
Cobrador 0,5 0,3 0,4
Servigos domésticos
remunerados 0,1 11,7 3,6
Profissionais e
préaticos(a) 0,1 2,3 0,8
Profissional liberal — 0,6 0,2
Trabalho em fotografia 0,1 _ O,l
Servigos de copa e ’
cozinha 1,8 1,7 18
Trabalho em porto 12,6 _ 818
Operério industrial 0,1 — 011
Carregador, entregador 2,5 - ig
Faxineiro, lavadeira, '
lavador, zelador 0,1 12,0 3,6
Mecanico 51 — 3’6
Transportador(b) 2,2 0,6 1’7
Comerciario 34 2,6 3'1
Pessoal de obras 23,4 0.8 16'7
Pintor 2,9 — 2’0
Funcionario publico 4,1 1.2 3’2
Higiene e beleza 0,2 1:2 0:5
Recepcionista, vigia etc. 4,6 17 3,7
Pescador 2,3 = 1Y6
Outros(c) 7.8 24,6 128
Impreciso 0,2 0,6 0,3
Total 100,0 100,0 100,0

B e w Muioa uiieid Ud rUINUMJ
Notas, (a) Inclui enfermeiro, professor, laboratorista, profissionais
de nivel médio.
(b) Inclui motorista de taxi, de dnibus, carroceiro etc.
(c) Inclui trabalho em mais de uma atividade, simultanea-
mente, sem que se possa precisar a mais importante.



Salvador -

Tipo de ocupacao

Empregador Empregado

(porcentagens)

Autébnomo Auténomo

formal

Costureira, alfaiate etc. — 8,6 —
Comércio ambulante 1,7 6,0 0,9
Aposentado , —
Biscateiro 10,0
Trabalhador em madeira _ 67,6 _
Agricultor - 33,3 -
Cobrador _ 80,0 -
Servigcos domésticos

remunerados - 64,3 -
Profissionais e préaticos(a) - 22,2 _
Profissional liberal 100,0 -
Trabalho em fotografia - _ -
Servicos de copa e cozinha 76,2 - 23,8
Trabalho em porto 0,9 73,2 0,9
Operério industrial - 100,0 -
Carregador, entregador - 52,4 4.8
Faxineiro, lavandeira, lavador

zelador - 53.3 -
Mecanico 64.3
Transportador(b) - 55,0 -
Comerciario - 94,6 -
Pessoal de obras - 58,4 1,0
Pintor 4,2 25,0 -
Sapateiro e afins - 58,3 -
Funcionério publico - 31,6
Higiene e beleza 16,7 -
Recepcionista, vigia etc. - 86,4
Pescador - 36,8 -
Outros(c) - 36,4 0,6
Imprecisa - 25,0 -

Total 0,3 44,2 0,6

Fonle: Pesquisa direta da FUNDAJ.

Notas: (a) Inclui enfermeiro, professor, laboratorista, profissionais de nivel médio.

(@ Inclui motorista de taxi, de 6nibus, carroceiro etc.
(b) Inclui trabalho em mais de uma atividade, simultaneamente, sem que possa precisar a mais importante.

Posicédo na ocupacdo principal

Funcionario

Tipo de ocupacdo da PEA da populagdo pesquisada, por posigdo na ocupacédo principal

informal Aprendiz publico Aposentado Total
914 100,0
914 100,0
- 100,0 100,0

900 100,0
324 100,0
333 - 333 1000
200 - 100,0
35,7 - 100,0
78 - 100,0
) 100,0
- - 100,0
250 - ioolo
%1 - 438 100,0
46,7 100,0
81,0 24 24 100,0
45,0 100,0
5.4 - 100,0
40,6 100,0
708 - - 100,0
ALz - iooJo
- - 68,4 100,0
833 - 100,0
4.6 - 6,8 2,3 ioo]o
63,2 - 10010
60,3 0.6 2,0 iooJo
0.0 25,0 ioo]o
418 0.2 2,9 9.9 100,0

conclusdo ao mostrar que, no contingente popula-
cional de baixa renda de Fortaleza, o efetivo da PEA
de mulheres supera o da PEA de homens em cos-
tura, servigcos domésticos remunerados, profissionais
e praticos, profiss@es liberais, faxineiros, lavadeira
etc., higiene e beleza e outros que, com exceg¢éo Uni-
ca de profissdes liberais, sdo ocupagdes que o qua-
dro 16 indica inequivocamente pertencerem ao se-
tor informal.

Em termos de renda, a maior intensidade de
ligacdo do trabalhador com o setor informal apare-
ce geralmente correspondida por remunerac¢des me-
nores e uma tendéncia de as pessoas ativas se con-
centrarem nos dois primeiros escaldes da distribui-
¢ao da renda. Isso, pelo menos, é o que se infere de
rapida inspecao do quadro 18, segundo o qual as
ocupagdes que proporcionam menores ganhos séao
servicos domésticos remunerados (500 cruzeiros
mensais por trabalhador, ou seja, 45% do salario mi-

nimo da época do levantamento), profissionais e pra-
ticos (586 cruzeiros) biscateiro (753 cruzeiros), cos-
tureira/alfaiate (762 cruzeiros) e faxineiro, lavadeira
etc. (774 cruzeiros) - ocupacgdes todas elas tipica-
mente informais. Todavia, entre os tipos que pagam
melhores salarios - transportador (2.550 cruzeiros),
mecanico (2.022 cruzeiros), pintor (1.643 cruzeiros!
e funcionarios publico (1.619 cruzeiros) - encontra-
se a ocupacgao informal de pintor. A tendéncia ge-
ral é, ndo obstante, para uma certa diferenciagao,
que pbe no pé da escada de rendas as atividades me-
nos protegidas. De qualquer forma, o quadro 18 dei-
Xa patente que inexiste grande disparidade de remu-
neragdo ocupacional no ambito da forca de traba-
Iho compreendida por este estudo, antes sugerindo
a existéncia de um universo bastante homogéneo

constituido pelas pessoas que comp8em a PEA pes-
quisada. Nesse universo, quanto as rendas que ge-
ram, as ocupacgdes se disporiam de acordo com a



Fortaleza — Sexo das pessoas economicamente ati-
vas na populacgdo pesquisada, por tipo de ocupacao
—Junho/1978

(porcentagens)
Sexo
Tipo de ocupagéo
Masculino Feminino Total

Costureira, alfaiate, etc. 8,6 91,4 100,0
Comércio ambulante 71.8 28,2 100,0
Aposentado 63.9 36,1 100,0
Biscateiro 90.0 10,0 100,0
Trabalho em madeira 97.3 2,7 100,0
Agricultor 66.7 33,3 100,0
Cobrador 80.0 20,0 100,0
Servicos domésticos

remunerados 2,4 97,6 100,0
Profissionais e

préaticos(a) 11,1 88,9 100,0
Profissional liberal 100,0 100,0
Trabalho em fotografia 100,0 100,0
Servigos de copa e

cozinha 71.4 28,6 100,0
Trabalho em porto 100,0 100,0
Operério industrial 100,0 100,0
Carregador, entregador 100,0 100,0
Faxineiro, lavadeira,

lavador, zelador 2,3 97.7 100,0
Mecanico 100,0 100,0
Transportador(b) 90.0 10,0 100,0
Comerciario 75.7 24,3 100,0
P_essoal de obras 98.5 1,5 100,0
Pintor 100,0 100,0
Funcionério publico 89.5 105 100,0
Higiene e beleza 33.3 66.7 100,0
Recepcionista, vigia etc. 86.4 13.6 100,0
Pescador 100,0 100’0
Outros(c) 43.0 57.0 100,0
Impreciso 50.0 50.0 100,0

Total 70.4 29.6 10010

Fonte: Pesquisa direta da FUNDAJ.
Notas: (a) Inclui enfermeiro, professor, laboratorista, profissionais
de nivel médio.
(b) Inclui motorista de taxi, de 6nibus, carroceiro etc.
(c) Inclui trabalho em mais de uma atividade, simultanea-
mente, sem que se possa precisar a mais importante.

escala - menos cardinal que ordinal - do quadro

18.

Notas

1 Que é parte de um estudo mais amplo efetuado na Fundagdo
do Trabalho ° SaUSplci0S da SUDENE e do Ministério

2 Ainformacéo-de 1970¢é da FIBGE, Censo Demogqréfico - Ceara
<197 > A de 1978 resulta de projecdo, supondo faxas de «Sa-
rnento demografico de 4,7 e 5,4% para a RMF e Fortaleza res

pectivamente, de acordo com a AUMEF, in Proje¢Bes com'base
rvtaxa de crescimento da populagdo urbana e rural no periodo

noyer Cavalcanti e Renato Duarte, O setor informal de Sal-
vador. dimensdes, natureza, significacdo (Recife, FUNDAJ - SU-
DENE, MTb, 1980), capitulo II.

4. Na pesquisa, localizou-se o trabalho de campo nos seguintes
pairros de Fortaleza, escolhidos por meio de visitas preliminares
a area, e de discussdes com estudiosos da problematica de po-
pu acoes pobres do Ceara, na UFCe e no Centro de Treinamento
em Desenvolvimento Econdmico Regional - CETREDE' Alaga-

rin n° C®aréi Jacarecanga, Parredo, Papicu, S&do Jodo
ao lanape D|omS|o Torres, Antonio Bezerra, Conjunto Marechal

Hondon, Henrique Jorge, José Bonifacio, Sdo Cristévdo, Bon-
sucesso, Parangaba, Alto da Balanga, Panamericano, Mucuripe,
oo™ o, ,?ua Fna' Coniynt® Alvorada (Seis Bocas), Cida-
n d 7Aerolandia’ Pirambu, Japdo, Lagamar, Floresta, Con-
to Professor Jose Walter. Exatamente que grandeza de renda
Alizar para a classificacdo de uma area como de baixa renda é
ponto sujeito a inimeras interpretagdes. No caso de Fortaleza -
liriTo @[ri Salvador - admitiu-se um méaximo teérico de seis sa-
termmTrln ecnham le, Idmdam liar auferido pelos residentes de de-
an - k»paco habitado, para dizer se esse bairro incluia-se ou

UeSE0 e Lk S '9

[0} £
real He cada area de Fortalezél:l recorrendo-se entao, para a
rin rPTRcnc3 auxlll° de PesPu'sadores da universidade e

¢nltar n t a,ec™c’sda AUMEF. Além disso, pdde-se con-
cursnq a WDE; 1 CursO de Planejamento de Re-
larin ria ha Analise da snuagao sécio-econdmica da popu-

acao de baixa renda em Fortaleza (Fortaleza, mar. 1977, mimeo).

fes"rmnmtna’@ie ba'Xa renda de Fortaleza, n° entendimento an-
0, répresentaria cerca de 60% da populacao total da

Fortaleza em 1978 A Indlviduos ou 145 mii domicilios em

6. Clovis Cavalcanti e Renato Duarte, obra citada, quadro 2.
7. ldem, p.38.

8. Idem, ibidem.
9. Idem, p.40.
10. Idem, ibidem.
11. Idem, p.42.

ror conrPnrem ~PIO, S'V' Sethuraman. The urban informalsec-
,n,ernatlOna’ Labour Re-

13. Clévis Cavalcanti e Renato Duarte, obra citada, p.43.
14. Idem, p.48.
15. Idem, p.67.

16. Cf. idem, p.61.

econom/ifijrhanaanti € Renfat® Duarte' 4 Procura de esPdCO na
SIJDENE-MTb™ ' Kana/* ftrtate8 <ReClfe' FUNDAJ?

IBd™otactada?p.!"6"3'0 ° Uarte' ° seforinformalde Sal'

BanS undy” 0" 5" 3l Cr$ 18M7/d~  (média de 1978, in
R, 8L 1678}, currendyaaliVaaSsS specia report (Washing-

toApud Banco Mundial, 1979 World Banks Atlas (Washington,

Bdrdickdd! tAR. "1V, 18BEBRImBARTS hoProcura de espaco....

soa QimnlochOaanallse mli@P r pessoa ativa, e ndo por pes-

Soa Simplesmente ‘ou” por fai

%‘ﬂ Jgnéaqvma\ggp\’fs Erag/%ll g ti e gefnato Duarte, O setor infor-

24. Exclui se de discusséo, no caso, a condi¢do de aposentado.



- 1unho/I°978 renda POr Pe$SOa atiVa' POr daSSe de renda peSSOal e por tipo de ocuPaC&o principal

(porcentagens)
Renda
) ~ média Classe de renda pessoal
Tipo de ocupacgéo por pessoa
principal ativa 1 6 Total
Costureira, alfaiate etc. 762 48,3 29,3 20,7 1,7
Comércio ambulante 1397 20.7 36.2 24.1 146 34 oy
Aposentado 1.001 91 54.5 36.4 ' ’ 09 0.0
Biscateiro 753 30.0 60,0 10,0 100.0
Trabalhador em madeira 1.562 2,7 16.2 62.2 18,9 e
Agricultor 1.406 1000 ' 100.0
Cobrador 1.084 20.0 20,0 60,0 o0
Servigos domésticos ’ 100.0
remunerados 500 77,5 175 5,0
Profissionais e praticos(a) 586 66.7 22,2 11.1 1000
Profissional liberal 1121 50.0 50.0 100.0
Trabalho em fotografia 1.406 100,0 100.0
Servigos de copa e cozinha 1.382 28.6 61.9 9,5 0.0
Trabalho em porto 1.379 3,9 9,7 815 48 1000
Operario industrial 1.406 100,0 Y 100.9
Carregador, entregador 1.285 33.3 61.9 100,0
Faxineiro, lavadeira, lavador 100,0
zelador 774 29,5 56.8 13.6 100.0
Mecanico 2.022 95 190 40,5 190 95 24 100,0
Transportador(b) 2.550 15.0 55.0 15.0 5.0 100 100.0
Comerciario 1.456 18.9 703 10,8 ' ' i
Pessoal de obras 1538 3,0 16.7 64.0 15.2 1.0 oo
Pintor 1643 42 20.8 54.2 167 42 igg’g
Sapateiro e afins 1.336 333 58.3 8,3 ' 100.0
Funcionério ptblico 1.619 13.2 71.0 13.2 26 100.0
Higiene e beleza 946 50.0 16.7 16.7 16.7 ' 100.0
Recepcionista, vigia 1.325 2,3 27.3 63.4 6,9 100’0
Pescador 1.197 36.8 63,2 '
Outros(c) 1.003 25.2 29.8 43.0 2.0 188’8
Imprecisa 743 50.0 25.0 25.0 100.0
Total 1.297 15.3 26,2 485 8,5 1,2 0,4 100.0

Fonte: Pesguisa diketa da FlUNDWJ.
Notas: (a) Inclui enfermeiro, professor, laboratorista, profissionais de nivel médio.
(@ Inclui motorista de taxi, de énibus, carroceiro etc.
(b) Inclui trabalho em mais de uma atividade, simultaneamente, sem que possa precisar a mais importante.






Joaquim M. Guedes, arquiteto (FAU-USP);
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Strasbourg, franca, professor livre docente da
FAU/USP; presidente do Escritério Arquiteto
Joaquim Guedes e Associados.

Joaquim Guedes

Conjecturas sobre o futuro da
urbanizacao brasileira

Comecemos pelo destaque de que a socieda-
de brasileira, na ultima década, passou de rural a ur-
bana. A partir de 1970 deu-se a grande virada: mais
da metade da populagdo total passou a residir nas
cidades, embora exercendo as vezes seu trabalho,
ainda, na area rural. Essa passagem tem um profun-
do significado fisico, econdmico, social, politico, or-
ganizacional e cultural.

Para uma populagdo de aproximadamente 120
milhdes de pessoas, 0 Brasil deve possuir mais ou
menos 70 milhées de habitantes urbanos, com uma
forte concentracdo na regido sul, onde existe um
processo de ocupagao intensa, tendendo a formar
um conjunto megalopdlico em torno do eixo Rio —
Sao Paulo, além de quase uma dezena de aglome-
racdes metropolitanas de menor porte, muito pou-
cas, portanto, que constituem o conjunto de nés ar-
ticuladores regionais da estrutura urbana nacional.

Pode-se supor que nos préximos vinte anos a
populagao total dobrara, e a populagdo urbana che-
gard aos 170 ou 190 milhdes de pessoas, com um
acréscimo de 100 ou 120 milhdes sobre os numeros
apresentados no final da década de 1970. De fato,
nao parece estar ao alcance dos governos, nem de
nossa ciéncia, modificar as tendéncias verificadas.
Os parametros urbanos se tém mostrado insubmis-
sos as formas de controle conhecidas.

Ocioso é sem duvida discutir as causas con-
vergentes do processo de urbanizagdo, que se ori-
ginam no campo e na cidade, nos seus espagos,
economias e tecnologias de desenvolvimento e or-
ganizagdo e que ocorre em todos os paises.

Essa alias € uma questao interessante: um Es-

tado brasileiro socialista produziria uma estrutura ur-
bana nacional diferente, com uma distribuicdo mais
homogénea da populagéo sobre o territério, ou, pelo
menos, acarretaria uma atenuacgao das tendéncias
concentradoras de ocupagdo?

Muito provavelmente, ndo, na medida que a
magnitude da concentragdo urbana tem mais a ver
com as tecnologias de organizacao social e a sobre-
vivéncia das grandes populacfes do que com a ideo-
logia das na¢des. Indo mais longe, existe uma rela-
¢ao funcional ou de necessidade entre concentra-
¢ao espacial e concentragcdo de renda?

A quantificagdo, ainda que rapida, dos custos
de urbanizacéao da sociedade brasileira mostra os pri-
meiros contornos e dimensdes dos fendmenos em
processo e leva a idéia de que a economia brasileira
ndo parece ser capaz de gerar os excedentes neces-
sérios a solucdo de seus problemas urbanos ao ni-
vel reclamado pela sociedade que pressiona o Esta-
do e exige cada vez mais e melhores espacos, obras,
equipamentos e servigos. Essa situacdo se agrava,
na medida em que do Estado se exige nao apenas
infra-estrutura e equipamentos basicos mas ainda
servicos e emprego.

Basta dizer que os custos de instalagdo e cons-
trucdo de uma cidade de padrdes médios e mesmo
baixos sdo da ordem de 5 mil délares por habitante
e os investimentos para gerar emprego, de 100 mil
délares por emprego — nuimero modesto em rela-
¢ao aos niveis da Amazo6nia, que atingem 400 mil d6-
lares ou mais por emprego criado no setor industrial
ou de mineragao. Assim, a sociedade brasileira es-
taréd exigindo do Estado, ou melhor, de si mesma —



dal a importancia de uma economia remuneradora
de seus fatores e de elevado produto per capita -
recursos de ordem de US$ 300 x 109em vinte anos,
além dos déficits anuais acumulados, e excluida a
terra e a operagdo dos servi¢os, 0s equipamentos e
servigos mais sofisticados como metrd, universida-
de e administracdo publica.

Assim, é dispensavel demonstrar que as exi-
géncias em termos de quantidade e qualidade de ser-
Vicos expressas ou latentes sdo incompativeis com
os recursos da sociedade e do Estado. Diz-se, com
freqiéncia, que as grandes cidades mais ricas do
mundo, como Nova York por exemplo, estdo fali-
das. Séo, portanto, movimentos sociais urbanos de
reivindicacdo e pressdo organizados, sem a menor
possibilidade de atingir seus objetivos, que desper-
dicam energias populares em ag¢8es 'divergentes’
que conduzem ao desalento, constituem uma du-
vidosa orientagdo politica, pouco atraente, que a
propria massa parecera irreal, inatil e mesmo peri-
gosa. Exigem esforgos, sacrificios e coragem por ga-
nhos que ndo podem imaginar ou nao podem crer...

N&o obstante, os problemas a solucionar sao
inidmeros e graves. Como resolvé-los, sem recursos?

A hipotese inicial é que as cidades crescem en-
quanto constituem melhor alternativa. As cidades
maiores sdo melhores que as menores e estas do que
a area rural, e os seus diferenciais de crescimento es-
pressam sempre opgBes de contingentes migrato-
rios que enfrentam grandes sacrificios na mudanca.

O crescimento urbano rapido, entretanto, a ex-
cecao das cidades novas de apoio a empreendimen-
tos programados, ndo encontrara jamais uma infra-
estrutura perfeita a espera. Uma cidade que recebe
a invasdo de 500 mil habitantes novos por ano, co-
mo Sédo Paulo, ndo pode recebé-los com ruas asfal-
tadas, casas, luz, esgotos, agua, creche, parques in-
fantis, hospitais, pracas, jardins, abastecimento, se-
guranca, administragdo publica, transporte coletivo
e, sobretudo, emprego. Se tivesse recursos ociosos,
seriam utilizados provavelmente e em primeiro lugar,
logicamente, com as populacfes anteriormente ra-
dicadas, contribuintes carentes, zelosos de direitos
inquestionaveis, também intransigentes nas suas rei-
vindicac¢des a base politica local estruturada.

Os recursos, contudo, sdo escassos e 0 que
resulta é competicdo e conflito. Uma cidade propor-
ciona ou da a seus habitantes, e o faz discriminada-
mente na medida em que sua administragdo — que
representa as forcas politicas predominantes ante-
cedentes — compreenda que deva dar, ou que te-
nha 'vantagens' em dar e, quase sempre, 0S recém-
chegados sédo vistos como intrusos, usurpadores,
pobres indesejaveis, ou inimigos, aqueles que vém
perturbar a ordem existente e que constituem 'pro-

blema social'. Sua integragdo e atendimento (ou em-
pulhagdo) estaria na dependéncia direta de sua ca-

pacidade de votar, ou, 0 que € mais remoto, de
ameacar.

Isso se evidencia nos inquéritos a populacao
de baixa renda, de estabelecimento antigo, em ci-
dades que passaram por certo periodo de estagna-
¢do, como Campinas, em 1969, e Piracicaba, em
1972, que revelam sempre muita hostilidade ao imi-
grante, ao operario novo e as novas industrias.

Portanto, nada mais 'natural’ que as cidades
sejam processos dinamicos em relativo equilibrio,
que incluem grandes contrastes, caréncias e confli-
tos, que véao se resolvendo e renovando no bojo de
sua histéria cotidiana e sendo substituidos por no-
vos. Nao se pode falar em crise urbana. A cidade é
um fato cultural e social. Nenhuma cidade pode ser
melhor que a sociedade. Ela sera sempre uma ex-
pressao da ordem social e econdmica, produto de
seu produto e da ideologia social que os partilha.

A responsabilidade dos diversos niveis de go-
verno no provimento do trabalho e condi¢8es de vida
das populacdes, hoje expressivamente urbanas, im-
plica na precedéncia dos fatos e relagbes econdmi-
cas como fundamentos dos resultados sociais, na
dependéncia entre o desempenho social e a quali-
dade ambiental e a base econdmica e seus resulta-
dos. Nesse contexto emergem relagdes politicas que
serao, também, uma expressao do desenvolvimen-
to econdmico-social e que vao agir, por sua vez, no-
vamente, sobre a sociedade como um todo, sua
economia e ideologia, constituindo um complexo de
transformacgdes dindmicas inter-relacionadas nos
planos econdémico, social e politico.

A grande metropole contemporanea nos as-
sombra. Sejam Nova York, Londres, Paris, Roter-
dam - sobre Moscou, Pequim, Shangai, faltam da-
dos — ou Séao Paulo, Rio, Buenos Aires, Nova De-
Ihi, parecem ingovernaveis e definitivamente insol-
ventes. Crescendo sem parar, contra tudo e contra
todos, inclusive contra todos os planos quingienais
e peenedés caboclos e, com elas, apesar de conde-
nadas e perseguidas, as esperancas de milh6es de
pessoas, que maximizam cotidianamente, enquan-
to imigrantes, suas alternativas.

Muitas vezes menciona-se como argumento
de politicas descentralizadoras que investem, um
pouco as tontas, nas cidades de porte médio ou re-
gides-problema, que investir nas metrépoles maio-
res vai acentuar os movimentos migratorios. Isso pa-
rece evidente e constitue um problema dificil e adi-
cional a considerar. Mas, na verdade, ndo tém es-
ses programas acarretado os efeitos pretendidos, a
populacdo continua emigrando mais para as super-
cidades supercarentes, ao mesmo tempo em que in-



vestimentos a fundo perdido, nas areas deprimidas,
se perdem na ociosidade.

Enquanto em Sdo Paulo a maior concentragao
de populacdo nordestina ndo dispbe dos servigos
mais elementares, milhares de conjuntos residenciais
desocupados estdo em ruinas por todo o Nordeste,
notadamente nos estados do Ceara, Pernambuco e
Bahia. Sob o pretexto de atendé-los, ndo se estara
mantendo empregos néo reprodutivos, ilusérios, es-
timulando perversamente a populagédo a ficar, no
maior interesse dos empregadores locais?

Apesar de tudo, as grandes cidades sdo o pro-
duto mais extraordinario da cultura conteporéanea.
Parecem irreversiveis. Nada as contem. O terceiro
milénio sera o milénio das megametrépoles - aber-
tas - complexas, quase continuas - informaticas.
Temos que aprendé-las, forma-las conosco e formar-
nos com elas, cientes dos aspectos fundamentais
gue passamos a enumerar:

~a) Os recursos naturais e financeiros necessa-
rios & nossa sobrevivéncia serdo escassos, sobretu-
do para os paises subdesenvolvidos.

b) As cidades serdo imensas conurbacgdes de
massa humana economicamente homogénea, tal-
vez até, no inicio, pobre, que expressardo novas cul-
turas, novas relagBes de poder; serdo dirigidas por
sistemas politicos de tipo novo, nada terdo a ver com
as cidades peremptas aristocratico-burguesas - de
classe média — sonhadora — ascendente, como
Londres e Paris, ou suas réplicas formais como Bue-
nos Aires, certas areas do Rio e Sdo Paulo e da ci-
dade do Cabo.

c) A demagogia e o populismo estarao sepul-
tos. Em seu lugar havera uma sociedade urbana ca-
da vez mais informada e, por isso, dona de si mes-
ma; Unica responsavel pelo seu produto e pelo seu
destino.

N&o havera mais politicos de elite declaman-
do, com eficiéncia retérica, compaixdo pelas mas-
sas e reconhecimento de seus direitos - que, alias,
nao existem, a ndo ser partindo-se de sua conscién-
cia e da sua agdo. O paternalismo estara ultrapas-
sado, falido como ineficiéncia social. Nao serdo pro-
metidas aos habitantes das periferias, creches vazias
de tijolos ordinarios e imidos como pagamento de
votos, nem se proclamardao governos de participa-
¢ao, porque as nacgfes serao verdadeiramente de-
mocraticas, politica, social e economicamente. Nao
existira a palavra subsidio, que ter4 sido forma de
mentira das 'democracias’ do século XX.

d) Os homens terao aprendido a aproveitar os
recursos naturais e os partilhardo com sabedoria e
modéstia, para sobreviver com grandeza.

e) A inteligéncia humana refulgira na plenitu-

de de sua potencialidade e construirA um mundo
harmonioso supratécnico e eficiente, preservando
equilibradamente a natureza, o.ambiente artificial e
a cultura criadas pelo homem.

Técnicos e politicos tém procurado encontrar
formulas capazes de modificar as tendéncias con-
centradoras de populagdo. Revelando, as vezes,
uma visdo extremamente preconceituosa, voltam as
costas as realidades a sua frente e prop8em solucdes
impossiveis, para as quais conseguem carrear impor-
tantes recursos - que sdo desperdigados -, aten-
¢ao e respeito. Como ndo perceber que a manuten-
¢éo da populacdo no campo, ou dispersa em peque-
nos nucleos, € inviavel tanto pelo seu altissimo cus-
to social relativo como pela qualidade inferior e que
todas as tentativas nesse sentido serdo inuteis.

A proposta de criar cidades ao longo das ro-
dovias como propds o ex-prefeito Jaime Lerner, de
Curitiba, é totalmente insustentavel, nao resiste a
menor andlise, ndo obstante o senso de responsa-
bilidade e a competéncia de seu autor.

Menciona-se que 0s recursos naturais neces-
sarios para os 30 milhdes de habitantes de Sdo Paulo
e 0os 70 milhdes do eixo Rio—S&o Paulo, no ano
2000, serdo insuficientes ou obtidos a custos tao ele-
vados_que os inviabilizariam. Porém, quanto aos cus-
tos, ndo héa estudos convincentes e conclusivos. Ao
contrario, a primeira vista, a concentragdo popula-
cional (condi¢cao nédo suficiente) e de investimentos
parece ser condigdo necesséria de enriquecimento
social e desenvolvimento nacional. A Alemanha, In-
glaterra, Franca e Itdlia possuem duas ou trés vezes
a populacédo do estado de S&o Paulo, em éarea apro-
ximadamente igual, com um nivel de controle am-
biental, equilibrio ecolégico e qualidade urbana ex-
traordinarios, repartidos socialmente. O Japao, com
uma densidade cinco vezes maior, esta construin-
do uma organizagdo econ6mica, social, politica, cul-
tural e urbana do mais alto nivel que se conhece,
num periodo de pouco mais de trinta anos, apoés ter
sido derrotado e arrasado pela guerra.

As tendéncias ndo deixam duvidas. O fracas-
so e desperdicio das tentativas de reversao levaram
um grande nimero de pessoas, nos Ultimos anos,
a trabalhar na procura de novas solugdes e novos
desenhos.

Com a difusédo da informacao, o aprendizado
e a consolidacdo da sociedade democratica,
compreende-se que 0s recursos publicos e os bens
urbanos tém que ser distribuidos igualmente e co-
brados segundo critérios mais exigentes de justica
tributaria.

Ha evolucéo radical no que respeita aos crité-
rios elitistas de uso do solo, aos conceitos e dimen-
cionamentos permitidos, procurando assumir a rea-



lidade, substituindo o sanitarismo subjetivo e perdu-
lario por tecnologias novas mais eficazes e possiveis.

E preciso, entretanto, admitir, que a maioria
dos paises enfrentara dificuldades imensas para ad-
ministrar seus recursos naturais, humanos e finan-
ceiros insuficientes. As dificuldades maiores serdo
as da populagao de baixa renda, mas a casa em si
nao sera o maior problema, nem o mais importante.

Havera a possibilidade de uma série de hipo6-
teses possiveis de implementar, como a auto-ajuda,
facilitada pela producéo industrial de componentes
baratos.

Mais complicado, notadamente nos paises ca-
pitalistas, sera o problema da terra, enquanto dispo-
nibilidade, dimensionamento, organizacéo e proje-
to. Havera problemas de loteamento e instrumen-
tacdo legal, porém o progresso da arquitetura e da
engenharia ja permite lidar economicamente com as
areas acidentadas onde os terrenos sdo baratos mas
a construgéo é cara. Ha inovag6es quanto aos as-
pectos fisicos de implementacéo e grande progres-
so vem-se fazendo em relagdo a comercializagéo e
ao financiamento operados por instituicGes de tipo
novo quanto as proporgdes, estruturas, conceitos e
métodos.

No campo da producdo e conservagao de
energia evoluiu-se expressivamente, sobretudo nos
paises frios e sob a pressao da crise do petréleo —
que tem influido e redirecionado decis6es relaciona-
das com a circulacdo e os transportes urbanos.

Procura-se criar e desenvolver tecnologias e
desenhos da maior racionalidade para a solugdo dos
problemas de abastecimento de agua, esgoto e
drenagem. Sao multiplas e diversificadas as aborda-
gens.

Estuda-se a substituicdo das tubulagdes de es-
goto de dejetos e poluentes, por processos de tra-
tamento local, incineracdo ou quimicos. De uma ma-
neira geral, as tubula¢des sé@o consideradas inexe-
quiveis pelo seu custo inicial e dispendiosa
manutencgao.

A drenagem de aguas pluviais por rede sub-
terrAnea serd proscrita e admitida apenas excepcio-
nalmente. Serdo utilizados sistemas superficiais,
admitindo-se que ndo venha a ter importancia que
ocasionalmente se molhe os pés, numa pequena en-
xurrada, uma ou duas vezes ao ano. Melhor que ca-
tastroficas inundagdes ocasionadas por obsolescén-
cia ou obstrucdo de tubulagdes abandonadas sem
manuten¢do. Mudardo os habitos sociais para con-
viver com menos quantidade de agua per capita. Os
padrdes de fornecimento diario de hoje, que oscilam
entre 200 e 600 litros por pessoa, baixarao a 50 ou
menos, modificando radicalmente conceitos de hi-

giene pessoal e social que serdo controladas por pro-
Cessos Novos.

Serdo adotadas tecnologias simples para redu-
¢do do diametro das tubulacdes e da pressao do li-
guido nas redes. O uso de caixa d'agua sera univer-
salizado, a reservacao ficara sujeita a politicas de de-
fesa dos interesses coletivos e o fornecimento po-
dera ser descontinuo. Utilizar-se-8o sistemas multi-
plos e inter-relacionados de captagdo, com maior uti-
lizacdo dos lencéis profundos preservados.

No setor viario vao ser utilizadas pavimenta-
¢Bes econdmicas e se procedera a uma racionaliza-
¢do do sistema, pela reducao de distancias fisicas e
hierarquizacdo das ruas.

As casas serdo organizadas em grupos, com
grande economia de espaco, permitindo associagado
em torno de sistemas evolutivos que possam ser
aprimorados a medida em que os terrenos aumen-
tem de uso e valor.

Muitas hipoteses se fazem em relagéo ao de-
senvolvimento social, ao aumento da populagdo em
funcao de melhoria da infra-estrutura, das condigdes
de higiene, de emprego e dos niveis de instrugéo e
educacdo. Considera-se que as altas taxas de nata-

lidade precisariam ser controladas e tenderéo a cair,
ja na década de 1980.

Haverd uma mudanca fundamental no que
respeita aos conceitos, substituidos os da classe mé-
dia afluente pelos que interessem as grandes mas-
sas de populagéo.

Muito sera investido em educacao que facilite
aconscientizagdo em torno das solugdes técnicas e
baratas e a interagdo das classes sociais, resolven-
do conflitos, produzindo novos pactos e consensos,
numa convivéncia pluralista e democratica de eleva-
da participagdo politica.

Finalmente, o desenho das cidades que abri-
gardo essa soiedade, porque ele é indispensavel, al-
guém o fard. Certamente os niveis de interpretacao
das necessidades sociais serao mais elevados na me-
dida em que muitos profissionais de varias areas in-
terfiram e que arquitetos competentes, sensiveis e
modestos sejam convocados. Modéstia, sim, por-
gue é uma qualidade fundamental para conhecer e
para colocar a procura do resultado social ao abri-
go das pretencgdes narciseas do artista. Eentdo be-
leza, qualidade e valor terdo outras origens.

Nota - As idéias expostas neste artigo tem sido debatidas em
inimeros semindrios: no Instituto de Arquitetos do Brasil, em Sé&o
Paulo e Rio de Janeiro; na Federacién Argentina de Asociacio-
nes de Arquitectos, em Buenos Aires; no Massachusets Institu-
te of Technology, nos Estados Unidos; na Universidade de Osa-
ka, no Japao; e no Forum Architecture, Communication, Terri-
toire, em Lausanne, na Suica. O que aqui € dito se constitue num

resumo da opinides e preocupacdes centrais existentes sobre o
futuro da urbanizacéo brasileira.
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perspectivas

O Brasil dos anos 80

Os resultados preliminares do ultimo censo
apresentaram a face marcante do Brasil dos anos 80:
um pais urbano. Os dados revelaram que: a) 67%
da populagéo brasileira, cerca de 80 milhdes de pes-
soas, vivem nas cidades; b) 29% dessa populagao,
ou seja, aproximadamente 36 milhdes de habitantes,
residem nas nove regides metropolitanas; c) cerca
de trezentos, dos 4 mil municipios brasileiros, con-
centram metade da populagdo nacional.

Este quadro significa que, do ponto de vista
territorial, o pais vem sofrendo um processo de ur-
banizacdo acelerada e de concentragcao demografi-
ca, com tendéncia a agravar os desequilibrios regio-
nais e a provocar distorgdes no crescimento das ci-
dades. Significa, também, que esta ampliada a res-
ponsabilidade social do administrador publico, no
sentido de orientar os investimentos de forma apro-
mover a ocupagao mais equilibrada do nosso terri-
torio, através do estabelecimento de um sistema de
cidades que assegure melhor distribuicao regional do
desenvolvimento.

Para alcancar esses objetivos, € necessario in-
tensificar o uso de mecanismo voltados para obter
a atuacgdo coordenada entre as trés esferas de go-
verno e acao articulada com o setor privado.

Torna-se indispensavel dar continuidade, com
firmeza, a estratégia de desconcentracdo urbana, de

modo a consagrar um padrao de desenvolvimento
gue aproveite as potencialidades do pais, como um
todo, que limite os graus de poluicdo nos centros in-
dustriais mais avancgados, que possibilite a prestacao
dos servigos publicos em niveis mais adequados e
gue contribua para reduzir a tensdo psicossocial nas
areas urbanas.

Verifica-se a existéncia de resistentes bolsdes
de pobreza urbana, concentrados nos segmentos de
baixa renda, isolados nas periferias das grandes ci-
dades, somando mais de 1 milhdo de pessoas em
Séo Paulo e cerca de 400 mil favelados no Recife.

Parece indiscutivel afirmar que a origem des-
sa configuracdo urbana esta na auséncia de uma es-
trutura mais ampla de servigos e de geracdo de em-
prego no meio rural e nas cidades do interior do pais,
provocando as migragdes.

Com efeito, ainda com base no censo de 80,
verifica-se que cerca de 8 milhdes de domicilios, lo-
calizados nas cidades brasileiras de pequeno e mé-
dio porte, ndo dispdem de redes de abastecimento
d'agua; que, no mesmo universo, aproximadamente
2/3 dos domicilios ndo contam com sistema de es-
gotamento; que 1.300 municipios, durante a déca-
da de 1970, perderam populacdo. E oportuno res-
saltar que, de acordo com pesquisas realizadas so-
bre migracdo, essa perda de populacdo se deve a
inexisténcia, no lugar de origem, de emprego, de
oferta de escola e de servico médico.



/A gestdo metropolitana

A problematica urbana, no pais, vem receben-
do, desde 1973, tratamento sistematico, por parte
do governo federal, através de processos modela-
dores da organizagdo institucional e da acgao
programatica.

Efetivamente, a partir de estudos realizados pe-
lo IPEA, que subsidiaram a definigdo das nove atuais
regides metropolitanas - Belém, Fortaleza, Recife,
Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, S&o Pau-
lo, Curitiba e Porto Alegre -, através das leiscom-
plementares n° 14 e n° 20, vém sendo desenvolvi-
dos esforgcos para identificar e equacionar as ques-
tbes relacionadas com a administragdo metropolita-
na.

Essa legislacéo introduziu, entre outros, dois
aspectos normativos basicos: primeiro, o de que, em
respeito ao principio da Federacdo, cabe ao gover-
no dos estados a competéncia para gerir o planeja-
mento metropolitano; segundo, o de que a gestdo
metropolitana se da através da unificagéo e da pres-
tacéo de servigos de interesse comum, nas areas de
planejamento integrado, saneamento basico, uso do
solo, transportes e sistema viario, gas canalizado e
aproveitamento de recursos hidricos e controle da
poluicdo ambiental.

A institucionalizacdo dessas nove regies me-
tropolitanas encontrou justificativa na realidade; em
todas elas, a configuragado fisica e as condicfes
sOcio-econdmicas, hoje ou no futuro proximo, exi-
gem a adogdo de um esquema de acdo metropoli-
tana. O esforgo voltado para promover a industria-
lizagdo, nas trés Gltimas décadas, contribuiu em
grande parte para o surgimento dessas aglomera-
¢Oes. O censo de 80 registrou um incremento demo
gréafico nas regides metropolitanas, durante a déca
da de 1970: de 4,39% ao ano em Salvador; de
4,67% ao ano em Belo Horizonte; de 4,45% ao ano
em Sao Paulo; e de até 5,80% ao ano em Curitiba.

A velocidade com que se formam essas con-
centragdes urbanas e o porte que hoje apresentam,
torna indispensavel a utilizacdo da forma de gestédo
metropolitana, capaz de atender eficientemente a
demanda por infra-estrutura e por servigos sociais
bésicos.

O estabelecimento das regides metropolitanas,
inseridas na competéncia dos governos estaduais,
em sintonia com o espirito federativo, objetiva prin-
cipalmente organizar, de forma conveniente, os ser-
vicos de carater supramunicipal. Este é um dos mais
relevantes aspectos da legislagdo metropolitana. To-
davia, a execucao das a¢bes em nivel metropolita-
no, na pratica, ndo correspondeu, nesse particular,
aos propositos do legislador.

Com excecéo da funcéo de planejamento, que
obteve avancos significativos em algumas regifes
metropolitanas, através do envolvimento dos 6rgaos
setoriais e das prefeituras, no caso das demais fun-
¢bes ndo ocorreu a unificagdo dos servigos de inte-
resse metropolitano.

Na verdade, nos ultimos oito anos o acervo de
experiéncia da administragdo metropolitana, no pais,
indica como caracteristica dominante o esforco em
busca da articulacdo de acdes.

Verifica-se que atarefa principal, a que se de-
dicaram os gestores metropolitanos, foi a de asse-
gurar grau adequado de integracéo de iniciativas nao
s6 entre as esferas de governo-Uni&o, estados e mu-
nicipios, mas também do ponto de vista interseto-
rial, procurando compatibilizar as ag6es sobre uma
mesma area. Nesse caso, ndo se trata de sobrepor
a variavel espacgo a agdo setorial, mas de imaginar
cenarios alternativos para ocupacédo do solo urbano,
de maneira socialmente desejavel.

O administrador metropolitano reconheceu
que, na impossibilidade de adotar um esquema mais
formalizado de trabalho, uma das maneiras eficazes
de consolidar a regiao metropolitana, era basear sua
atuacao no ambito do entendimento politico, da so-
lidariedade administrativa, de modo a gerar condi-
¢Oes de estabilidade ao funcionamento do sistema
metropolitano.

De fato, deixando de haver, como pretendera
a lei complementar n? 14, a unificacao dos servigos
de interesse comum, a funcdo metropolitana por ex-
celéncia passou a ser a integracdo de acoes, de-
monstrada na tentativa do 6rgdo metropolitano de
exercitar a coordenagao de programas, junto as
agéncias setoriais do governo do estado, e de pro-

mover a articulagdo intergovernamental em relacédo
as demais esferas de poder.

Esse esforgo parece ser coerente ndao s6 quan-
to as condi¢des de operacao da administracao, mas
igualmente em relacdo ao contexto do federalismo.

A elaboracdo e implementacao de planos de
desenvolvimento devem-se basear, pelo menos, em
dois pressupostos principais: a compatibilidade dos
objetivos estabelecidos pelos 6rgaos que atuam nos
diversos niveis de poder, e a harmoniza¢éo das me-
tas definidas pelos 6rgaos setoriais.

Trata-se de alcancar esperada convergéncia na
execucgdo das acdes da Unido, estados e municipios,
e garantir a necessaria compatibilidade entre os pro-
gramas de transporte, habitacdo, saneamento, in-
duastria, lazer etc.

Essa tarefa é tanto mais exigida quando se atua
no espaco das regibes metropolitanas, onde a den-
sidade de populacdo, a demanda de bens e servigos



e a localizagdo de equipamentos requerem crescente
racionalidade na aplicacéo dos investimentos. Nes-
se sentido, a edigdo do decreto n? 85.916/81 e a re-
solucdo n? 13/81 do Conselho Nacional de Desen-
volvimento Urbano constituem elementos funda-
mentais para orientar esse procedimento. Trata-se
de um conjunto de normas que determinam diretri-
zes sobre as atividades da administragdo publica nas
regibes metropolitanas, com o objetivo, entre outros,
de propiciar acompatibilizacao entre o planejamen-
to e a programacao financeira federal e o programa
de investimentos das regides metropolitanas.

O cumprimento desse decreto possibilita a ela-
boracdo mais segura dos planos metropolitanos de
desenvolvimento em decorréncia do conhecimento
e da discussao das diretrizes contidas nos programas
federais. Assegura, igualmente, a obtencdo, em
1983, de um quadro programatico a ser considera-
do pelos novos administradores eleitos em 1982,
contribuindo para a existéncia do almejado grau de
continuidade administrativa. Garante, também, a
crescente democratizacdo das politicas publicas,
através de debate e do ajustamento entre os progra-
mas federais e as prioridades previstas nos planos
metropolitanos, cuja elaboracao deve resultar do en-
tendimento do gestor metropolitano com os muni-
cipios integrantes da regiao metropolitana.

Configura-se, assim, o encadeamento de pro-
pdsitos e iniciativas, que vao se adequando desde
a base municipal até o nivel federal, através de um
trabalho de adensamento gradual e de ajustes
sucessivos.

De outra parte, esse esfor¢co pretende reunir
um conjunto amplo de informa¢des econdmicas, so-
ciais e urbanisticas, contidas nos planos metropoli-
tanos, para permitir a construgdo de um quadro re-
ferencial capaz de subsidiar a atualizacao, oportuna-
mente, das diretrizes e objetivos da politica nacio-
nal de desenvolvimento urbano.

Com base, entre outras, nas proposi¢des de-
finidas pelos planos metropolitanos, sera possivel
reorientar a politica de desenvolvimento urbano, de
modo a melhor conecta-la com as vocacdes e as ne-
cessidades das regides e dos estados. E, portanto,
uma via ampla de entendimento entre os niveis de
governo e os Orgdos setoriais, possibilitando a ex-
pressdo das prioridades estaduais e municipais. Es-
sa orientacao contribui para incorporar progressiva-
mente um novo estilo de planejamento, mais aber-
to e participativo. Procura envolver a sociedade ndo
apenas como beneficiaria, mas também como su-
jeito da acdo do governo e busca sintonia entre o que
€ desejavel pela comunidade e o que é viavel reali-
zar pela administragdo publica.

Amplia-se a escala social do planejamento, au-
mentando suas fontes de formulacao e elevando sua

capacidade critica. A pratica desse estilo de plane-
jamento é especialmente recomendavel nas cidades,
onde a convivéncia urbana deve aproximar solida-
riamente as pessoas e onde cada um deve ser
co-participe da gestao social.

Por uma politica social urbana

Os investimentos realizados pelo setor publi-
co nas regibes metropolitanas, ao longo da ultima
década, estiveram quase sempre voltados para fi-
nanciar a construcao da infra-estrutura fisica, sobre-
tudo do sistema viéario.

A aplicacao de recursos nos setores sociais de
educacdo, saude, abastecimento, habitagdo e sa-
neamento se fez de forma residual e ndo correspon-
dente & ampliacdo da demanda por esses servigcos
verificada nos aglomerados metropolitanos.

No caso de habitagdo, ressalte-se o reconhe-
cido esfor¢co promovido pelo BNH, a partir de 1980,
com a prioridade conferida aos programas habita-
cionais de interesse social e, em especial, com acria-
¢do do PROMORAR, destinado a promovera recu-
peracdo de favelas e a financiar a aquisi¢éo da casa
propria para as pessoas com rendimento entre 1e
3 salarios minimos.

A elevada concentracdo demografica ocorri-
da nas regides metropolitanas, sem a desejada con-
trapartida de oferta dos servigos sociais bésicos, con-
figura uma tendéncia de agravamento das condicdes
de vida para as populagdes carentes.

E também reconhecida a situacdo de desigual-
dade na distribuicdo de renda, que caracteriza, por
exemplo, a regido metropolitana do Recife, onde
cerca de 80% da populagdo economicamente ativa
ganham entre 1 e 2,5 salarios minimos.

Por essas razbes, é imperativa e oportuna a
formulacao de uma politica social urbana, que coor-
dene acgdes, articule niveis e setores do governo,
concentre recursos e seja coerente com a natureza
e adimensao dos problemas que, hoje, afetam gran-
de parte das populagdes que residem nas regides
metropolitanas.

Essa iniciativa é igualmente compativel com
um novo estilo de planejamento, que busca ser mais
flexivel e descentralizado, na pratica, e mais orien-
tado para o atendimento das caréncias sociais, no
conteudo.

Os indicadores relacionados com a composi-
¢ao e o padrao socio-econdmico dessas populacdes
sugerem, de modo claro, as linhas que devem com-
por a politica social urbana. Com efeito, o objetivo
da acdo deve ser a periferia urbana e sua clientela
preferencial - a populagdo de menor renda. O per-



fil e 0 grau de suas necessidades, a sua falta de in-
tegracdo ao sistema produtivo, a exasperagdo poli-
tica a que esta exposta, e o conteludo ético da acao
do administrador publico, indicam ser indispensavel
selecionar a populacao pobre como objeto e sujeito
da atuagdo governamental.

A acdo do governo, voltada prioritariamente
para promover a integracao social da populacao de
menor renda, poderia envolver o fortalecimento e a
conjugacao dos seguintes componentes: a) empre-
go e renda, objetivando realizar programas intensi-
vos de méo-de-obra, capazes de ampliar as oportu-
nidades de emprego, inclusive no setor informal ur-
bano; b) habitacdo e saneamento, visando a elevar
a oferta de casa propria, garantir a recuperagdo de
favelas, inclusive com a regulariza¢éo da posse da
terra, e melhorar as condi¢des de vida das popula-
¢Oes carentes; c) alimentagdo e nutricdo, no senti-
do de assegurar a um numero crescente de crian-
¢as do pré-escolar e do 10 grau uma dieta que pos-
sibilite seu crescimento fisico e desenvolvimento
mental adequados; d) educacdo, com a finalidade
de garantir a universalizagdo do ensino de 1o grau
e intensificar a realizagéo de cursos profissionalizan-
tes, ajustados ao perfil do mercado.

Sao diversos os programas realizados, atual-
mente, por entidades publicas dos varios niveis de
governo, voltados para equacionar os problemas so-
ciais. Todavia, as agdes se ressentem da adogédo de
uma perspectiva programatica, que as integre, fa-
zendo com que a atuagdo coordenada do setor pu-
blico produza os esperados resultados sociais e
econdmicos.

Acentue-se, igualmente, que a proximidade fi-
sica existente entre o administrador estadual e mu-
nicipal, de um lado, e os problemas basicos da co-
munidade, de outro, sugere que as acdes de execu-
¢do devem ser atribuidas ao estado e ao municipio.

Nesse sentido, a estratégia para operacionali-
zar, com eficacia, programas desse tipo, poderia
comtemplar as seguintes linhas: a) coordenacé&o de
esforcos e concentracdo de recursos, por parte do
setor publico como um todo, de modo a garantir ga-
nhos administrativos e ampliar os efeitos sociais na
implantacao dos programas; b) descentralizacdo das
acdes de execucgao, em favor dos estados e dos mu-
nicipios, os quais, por deterem maior cqnhecimen-
to sobre os problemas locais, dispdem de melhores
condicdes para realizar os programas; c) selecao de
areas prioritarias, segundo critérios regionais, com
a finalidade de ajustar a disponibilidade de recursos
ao grau de caréncias sociais de determinados bol-
sdes de pobreza urbana.

Os novos parametros politicos

O processo de aperfeicoamento das institui-
¢Bes democraticas — que o pais vive — abrange a
mudanca do padrédo de relacionamento entre o go-
verno e a sociedade civil. Contempla graus mais ele-
vados de participagdo social no &mbito das decisdes
governamentais. Incide, igualmente, na definicao
das politicas publicas relacionadas com a esfera eco-
ndmica e social.

Suas conseqliéncias deverdo repercurtir, tam-
bém, no dominio da administragcdo metropolitana,
sobretudo em dois niveis: primeiramente, o da re-
gulamentacdo da gestdo urbana; em segundo lugar,
0 da organizacdo da acdo politico-aministrativa.

No que diz respeito ao ordenamento legal da
administracdo urbana, a recente iniciativa do Minis-
tério do Interior, através do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU), de propor um
novo estatuto juridico que venha a apoiar a gestédo
urbana deve ser considerada no contexto das con-
dicdes sociais e econdmicas que caracterizam, atual-
mente, a sociedade brasileira, em especial nas
cidades.

Com efeito, o Anteprojeto de Lei para o De-
senvolvimento Urbano configura o propdsito de ar-
ticular, de forma organica, os instrumentos capazes
de responder as demandas sociais que se antepdem,
hoje, a competéncia do gestor publico. Euma pro-
posta que busca contribuir para que o processo de
tranformacdo social se efetive de maneira pacifica e
harménica. O quadro de referéncia, que justifica a
elaboracdo do mencionado anteprojeto, apresenta
pelo menos quatro aspectos relevantes.

Em primeiro lugar, constata-se a defasagem
entre as leis que regem o desenvolvimento urbano,
sobretudo quanto ao planejamento das cidades e a
operacao dos servi¢os publicos, e a realidade de ca-
racteristicas reconhecidamente urbanas do pais,
atestada pelo censo de 1980.

Segundo, verifica-se a existéncia de resisten-
tes niveis de pobreza urbana, concentrados nos seg-
mentos de baixa renda, que habitam favelas da pe-
riferia. No caso de S&o Paulo, por exemplo, o nu-
mero de favelados é aproximadamente igual ao to-
tal da populagdo do Recife. Esses bols6es de pobreza
carecem de praticamente todo tipo de servigo social
bésico.

Terceiro, observa-se o surgimento de graus
crescentes de tensao psicossocial, nas regibes me-
tropolitanas, em decorréncia da insatisfagdo provo-
cada pela auséncia de oferta daqueles servigos de
consumo coletivo, provocando o aumento da mar-
ginalidade e a incidéncia elevada de violéncia.



Quarto aspecto, reconhece-se a necessidade
de atualizar os mecanismos de ordenamento do es-
paco urbano, através da atuacdo mais eficaz do pla-
nejamento do uso do solo, de modo a obter-se cres-
cente racionalidade na localizacao dos equipamen-
tos e na distribuicdo de atividades e de populagéo,
e a evitar-se a depredacgédo do patrimdnio ecologico
e cultural,

O controle do uso do solo é tanto mais indis-
penséavel quanto se identifica, no sitio urbano, o cen-
tro privilegiado de convivéncia, pois é na cidade onde
ndo apenas devemos ficar pr6ximos, mas onde po-
demos estarjuntos, no esfor¢co compartilhado de vi-
ver e construir.

De fato, o documento apresenta reconhecida
dimenséao social ao pretender que milh6es de brasi-
leiros tenham acesso aos servigos sociais basicos,
gerados a partir da oferta ampliada de habitagéo, cu-
jo déficit absoluto alcanga mais de cinco milhdes de
unidades.

Envolve, além disso, a dimenséo politica da so-
ciedade, ao contribuir, através da pratica da disten-
sdo urbana, para assegurar niveis desejaveis de es-
tabilidade do sistema social, beneficiando elevadas
parcelas da populagéo.

Concretiza, por sua vez, a dimensdo econdmi-
ca, na esfera de atuacdo dos agentes empresariais,
porque cria condigdes para acelerar os investimen-
tos reprodutivos na area urbana, estimulando a ela-
boragdo e execucdo de projetos habitacionais e de
infra-estrutura, capazes de gerar novas fontes de
renda publica e privada e de propiciar oportunida-
des adicionais de emprego.

O documento incorpora a dimensao urbanis-
tica das cidades, ao sugerir que seja introduzido, na
legislagcdo, um elenco coerente de medidas relacio-
nadas com o seu planejamento, com 0 seu cresci-
mento de forma equilibrada, com a atuacéo espe-
rada do gestor publico em relagdo aos problemas
gue afetam o sistema urbano, com a definicdo de
normas que possibilitem melhor articulacao
intergovernamental.

Contempla ademais a dimensao ética do.go-
verno, ao propor a execucgdo de politicas publicas
gue expressem uma correspondéncia entre o que é
socialmente necessario e o que é politicamente via-
vel, estabelecendo almejada identificacdo de reite-
radas aspiragc8es sociais com as decisdes da
administracgao.

Na verdade, o Anteprojeto, coerente com a le-
tra e o espirito da Constituicao federal, pretende ga-
rantir a extensdo quantitativa do direito de proprie-
dade e assegurar, na pratica, a sua funcdo social.

O espacgo urbano vem desempenhando papel

crescente na modelagdo da vontade politica da na-
cdo. E nas cidades, através de esforco consciente
e solidario, que se projeta o perfil conteporaneo da
sociedade brasileira. Torna-se oportuno conferir-lhes
um estatuto que, sem deixar de ser singular, seja plu-
ral na sua destinagao.

Quanto a”organizagdo da acdo politico-admi-
nistrativa, no ambito das regides metropolitanas,
verifica-se a existéncia de um quadro novo, bem di-
ferente daquele que prevalecia antes das eleigbes de
novembro de 1982.

N A lei complementar n? 14, que estabeleceu as
regibes metropolitanas e sua mecéanica de funciona-
mento, definiu como entidades responsaveis pela
gestao metropolitana os conselhos deliberativos e
consultivo, ambos presididos pelo governador do es-
tado, e um 6rgao de apoio técnico.

O Conselho Deliberativo é composto de um re-
presentante da prefeitura da capital, um represen-
tante das demais prefeituras da regido metropolita-
na, e de trés representantes de livre escolha do go-
vernador. O Conselho Consultivo conta com a par-
ticipagdo dos prefeitos de todos os municipios da re-
gido metropolitana.

Os 6rgédos de apoio técnico as atividades de-
senvolvidas na regido metropolitana assumiram di-
versas formas, na medida em que os governos dos
estados pretenderam conferir-lnes maior ou menor
capacidade de execugdo, maior ou menor grau de
flexibilidade juridica e operacional.

No caso do Recife, do Rio de Janeiro e de Por-
to Alegre, foram instituidas fundag¢des; no caso de
Fortaleza, de Belo Horizonte e de Curitiba, criaram-
se autarquias; no caso de Sao Paulo, foi organiza-
da uma secretaria de estado, a qual se vincula uma
empresa publica; no caso de Salvador, criou-se uma
empresa publica.

Independente da forma juridica assumida por
essas entidades, o processo de planejamento e de
execucdo das agbes metropolitanas caracterizou-se
sempre pela necessidade de garantir niveis razoaveis
de articulagao intergovernamental. Esta tarefa, co-
mo vimos anteriormente, tornou-se imprescindivel
para compatibilizar os interesses e ajustar as progra-
macdes definidas pelos 6rgaos da Unido, do esta-
do e dos municipios, que intervém no espacgo
metropolitano.

E oportuno ressaltar também que a condu-
¢do das politicas metropolitanas realizou-se, com
poucas e esparsas excec¢des, na base de decisbes
adotadas pelo governador do estado ou pela secre-
taria - a qual o érgdo metropolitano esta vincula-
do - e cumpridas por esse 6rgao, sem audiéncia
dos conselhos deliberativo e consultivo.



Essa pratica, de certo modo, refletiu as con-
dicBes politicas que condicionaram o processo de-
cisorio e a agdo governamental, no passado recen-
te, e que deverao orientar-se de acordo com outros
padrdes de relacionamento, processo que se iniciou

com a posse das novas administragdes, em marco
de 1983.

Até novembro passado, o contexto politico do
pais apresentava um quadro bipartidario, com ape-
nas um governo estadual de oposicao ao governo
da Unido. Com a realizacédo das elei¢bes, elevando
o grau de participacdo da sociedade e possibilitan-
do maior transparéncia dos anseios comunitarios, a
situacéo politica foi alterada para incorporar ndo ape-
nas diferentes representagdes partidarias, mas tam-
bém novas qualificagbes sociais. Surgiu um novo ce-
nario politico-institucional, que modifica os parame-
tros da agcdo administrativa e torna mais complexo
0 processo de gestdo metropolitana.

Com efeito, o resultado das eleigdes determi-
nou uma mudanc¢a no perfil politico dos governos
estaduais e, principalmente, no dos municipios que
integram as regides metropolitanas. Esse fato envol-
ve uma série de configuragBes politicas de corres-
pondéncia e nao-correspondéncia politico-partida-
ria, nas regides metropolitanas, sob o aspecto do re-
lacionamento entre as trés esferas de governo.

No caso das regides metropolitanas de Sao
Paulo e do Rio de Janeiro, por exemplo, hd munici-
pios cujos prefeitos sdo de oposi¢ao ao governo do
estado, mas sdo do mesmo partido que apdia o go-

verno federal. Eh& municipios cujos prefeitos séo de
oposicdo tanto em relagdo ao governo do estado
quanto em face do governo da Unido.

Essa nova feigcdo politica, surgida no dominio
das regifes metropolitanas, resultante das eleigbes,
exige a ampliagcdo do esforgo de articulagéo intergo-
vernamental, que j& vinha sendo exercido pelo ad-
ministrador metropolitano.

Impde-se agora, diante da nova realidade, in-
tensificar o dialogo politico e alargar a faixa de ne-
gociacao administrativa, entre o governo do estado
e as prefeituras localizadas na regido metropolitana,
em favor da manutencao do sistema de planejamen-
to e de execugdo das agdes de interesse metropoli-
tana e de seu crescente aperfeicoamento.

E possivel prever a possibilidade de enrijeci-
mento da articulagdo entre o niveis de governo, ten-
do em vista a predominancia de propésitos partida-
rios.

Etambém correto supor que esse quadro evo-
lua de maneira diferenciada, expressando a criativi-
dade, o estilo e as peculiaridades locais.

Em qualquer das hipoteses, parece certo reco-
nhecer que o clima politico aberto & cooperagédo
construtiva podera contribuir ndo s6 para a pratica
do entendimento e da conciliacdo, mas também para
obtencdo de crescente coeréncia entre o que é so-

cialmente desejavel e o que é politicamente viavel
alcancar.
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Os dados estatisticos do Brasil mostram que
2/3 da populacdo em 1980 vive nas cidades. Os pro-
blemas urbanos, tradicionalmente cobrados aos mu-
nicipios, tomaram tal dimensédo e extensao que apre-
sentam hoje facetas que fogem as possibilidades de
acado dessa esfera de poder. Entre as formas de atua-
¢do do governo federal com relagdo as cidades, res-
salta como imprescindivel a instituicao de legislagédo
geral, a nivel federal, que oriente o desenvolvimen-
to urbano em sua escala e disponha sobre instru-
mentos basicos para uso pelos estados e municipios
em sua escala de atuacao, embasando a acdo dos
mesmos.

O Conselho Nacional de Desenvolvimento Ur-
bano — CNDU —, 6rgao do Ministério do Interior
responséavel pela proposi¢éo e implantacao da poli-
tica nacional de desenvolvimento urbano, esta ela-
borando um anteprojeto de lei de desenvolvimento
urbano, a partir de estudos feitos por sua Secreta-
ria-Executiva. O estudo em questédo recebeu inime-
ras criticas e sugestdes, quer de érgaos governa-
mentais, quer de entidades privadas, especialmen-
te as ligadas ao setor imobiliario urbano. Apresen-
tadas as criticas e sugestées ao CNDU, determi-
nou-se esse em reunido de 7 de abril deste ano a cria-
¢do de um grupo de trabalho constituido por repre-
sentantes dos ministérios e empresas que o inte-
gram, bem como pelos conselheiros de nomeacéao
do presidente da Republica, com a finalidade de dis-
cutir os documentos existentes e regidir e apresen-
tar nova minuta do anteprojeto e as posi¢des diver-
gentes, para posterior deliberagdo do Conselho.

Durante as dicussfes sobre o projeto no gru-
po de trabalho e no plenario do CNDU surgiram di-
vidas quanto a constitucionalidade do mesmo, no
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que se refere a competéncia da Unido para legislar
sobre desenvolvimento urbano, quanto a constitu-
cionalide de alguns dos dispositivos propostos e
guanto a jurisdicidade de inclusao de normas pro-
gramaticas no texto da lei, motivo porque, buscan-
do respaldo as decisdes do Conselho sobre a maté-
ria, formulamos os seguintes quesitos:

1. Possui a Unido competéncia implicita para
legislar sobre normas gerais de desenvolvimento
urbano?

Comentério

Estas normas seriam aquelas constantes do ca-
pitulo Il "Da urbanizagdo” e o capitulo Ill "Da pro-
mocdo do desenvolvimento urbano".

As criticas recebidas ao capitulo Il tém se fi-
xado na impropriedade da existéncia de definicGes
em lei e nas limitacdes a definicdo de area urbana
e de expansao urbana constantes da mesma. Quan-
to ao capitulo lll, coloca-se como privativa da Cons-
tituicdo a definicdo de areas de acgdo para as diver-
sas esferas de poder, em desenvolvimento urbano.

Os elementos em anexo ddo uma visdo mais
clara dessas criticas.

2. Ha no anteprojeto algum dispositivo que
ofenda o direito de propriedade garantido no art.
153, § 22, da Constituicao federal?

Comentério

As criticas basicas dirigem-se aos novos ins-
trumentos juridicos propostos, relativas ao direito de
superficie que estaria separando o direito de cons-
truir do direito de propriedade, a edificagdo compul-
séria e ao direito de preempgédo. Quanto a estes ul-
timos, que se baseiam na fungao social da proprie-
dade, sao ditos inconstitucionais pois deveriam, se-
gundo as criticas, ter mengao expressa na Consti-
tuicdo como a desapropriacao.



Da mesma forma que no quesito anterior, 0s
documentos anexos ddao maiores elementos para
andlise.

3. A insercao de dispositivos referentes a ob-
jetivos e diretrizes de desenvolvimento urbano no
texto do anteprojeto € admissivel do ponto de vista
juridico?

Comentarios

Diversas manifestag8es ocorreram no sentido
de ndo caber em lei dispositivos programaticos e em
defesa de sua manutenc¢ao tem sido mostrada a ne-
cessidade de haver diretrizes para as entidades pu-
blicas ou privadas que atuam na area.

Para que o CNDU possa manifestar-se devida-
mente informado, incluiu-se o quesito acima.

4. A integracao de 6rgdos estaduais e muni-
cipais em um sistema Nacional de Desenvolvimen-
to Urbano, na forma proposta pelo capitulo V do an-
teprojeto, constitui ofensa & autonomia dos estados
e municipios?

Comentarios

A proposta do anteprojeto de lei estd apoiada
em outras legislagbes, como alei n? 6.938 de 31 de
agosto de 1981, que estabelece sistemas semelhan-
tes, uma vez que a diretriz de atuacao do Ministério
do Interior é a utilizag@o das entidades existentes em
qualquer nivel da administracao publica e ndo a cria-
¢ao de novos organismos. O entrosamento de agdes
seria obtido através do sistema aqui proposto, o que

evitaria concentracdo de acgdes da area urbana no
governo federal.

Brasilia, 9 de setembro de 1982

(a)Militdo de Morais Ricardo
Secretario-Executivo do CNDU

Parecer

As ordens de competéncia no
estado federal brasileiro

As diversas questfes suscitadas na presente
consulta tém sua raiz primordial no problema da dis-
tribuicdo das competéncias entre as unidades poli-
'Itiqo-administrativas que compdem o Estado brasi-
eiro.

Costumo dizer que a estrutura federativa no
Brasil é tridimensional, ndo no sentdo filoséfico-
juridico desse termo, mas sim para salientar que, ao
contrario de outras federagcfes que se mantém ape-
gadas ao bindmio 'Unido-estados' - ficando os mu-
nicipios na dependéncia dos poderes que lhes forem
conferidos pelos estados —, a nossa se distingue pe-
lo fato de ja se encontrarem delimitadas, nas matri-

zes mesmas da Constituicdo nacional, as 6rbitas e
circulos de competéncia atribuidos a Unido, aos
estados-membros e as comunas (nesse sentido,
conforme Miguel Reale — O municipio na estrutu-
ra do Estado Federal Brasileiro, em Nos quadrantes
do direito positivo, Sdo Paulo, 1960, sobretudo p.
46esegs.).

Peco vénia para transcrever o seguinte topico
do mencionado livro: "A discriminagéo dessas trés
esferas de competéncia obedeceu, evidentemente,
a um critério, ou melhor, a um sistema de critérios.
No delicado plano distintivo das atribuigdes privati-
vas, seguiu-se, em linhas gerais, esta regra: a Unido
reservam-se 0s problemas que interessam indistin-
tamente a todos os brasileiros (dai a unidade da le-
gislacao civil, penal, comercial, processual, etc.; a
competéncia para fixar as diretrizes gerais da politi-
ca educacional, sanitaria, etc.; a defesa do territ6-
rio, a representacao internacional, etc.); aos Estados
cabem as questdes atinentes a sua administragéo
prépria, para execucao e aplicagdo in concreto do
que ingenere houver a Unido fixado para todos, em
obediéncia aos principios do regime vigente; aos
Municipios atribui-se o cuidado de seus peculiares
interesses, o que implica em autonomia de iniciati-
va na esfera do que lhe é propria, e em competén-
cia complementar e supletiva em tudo que, por sua
natureza, seja comum aos membros dos demais Mu-
nicipios e se enquadre, por sua generalidade, no am-
bito da competéncia federal ou estadual" (obra ci-
tada, p.48).

Como bem observa Santi Romano, em sua
classica monografia L'ordinamento giuridico, em um
sistema federativo ha varios ordenamentos juridicos
coexistentes, cada qual com o seu centro de inte-
resses e de atributividades normativas, de tal maneira
que a distribuicdo de competéncias, que se opere em
um deles, torna-se 'irrelevante’ para os demais: "in
generale, gli effetti o I'efficacia, chedir si voglia, di
un ordinamento si esplica nell'ambito che gli é pro-
prio e si arresta invece davanti ali' ambito dominato

da un diverso ordinamento" (Santi Romano, obra
citada, Florenga, 1945, p.149).

Igual é a conclusao do insigne Hans Kelsen,
embora partidario de um rigoroso monismo juridico,
absolutamente infenso a teoria pluralista de Santi
Romano: "Sometimes — assevera o mestre da Es-
cola de Viena — the central administrative authori-
ties are competent to supervise the activity of the au-
tonomous bodies; they may annul norms issued by
autonomous organs which violate central statutes is-
sued by the legislative organ of the State, but they
may not replace such norms by norms created by
themselves” (Kelsen, General theory of law and Sta-
te, Harward University Press, 1946, p.315).

Relembrados esses principios, cabe ponderar



que, na complexa distribuicao das 'ordens de com-
peténcias', 0 nosso legislador constituinte distingue
as seguintes espécies de poderes: a) poderes da
competéncia exclusiva da Unido; b) poderes da com-
peténcia exclusiva dos estados; c) poderes da com-
peténcia exclusiva dos municipios; d) poderes con-
correntes ou suplementares, isto €, suscetiveis de

exercicio pelas trés 'Unidades’, ou s6 por duas de-
las; e) poderes residuais que cabem, de maneira ex-
clusiva, aos estados da Federagéo.

Na terceira das hipoteses supradiscriminadas,
cabe distinguir duas possibilidades: as vezes, o po-
der da Unidade federativa inferior € meramente sub-
sidiario ou suplementar, subsistindo até e enquan-
to ndo disciplinado o assunto pela Unidade superior,
exercendodo-se, por assim dizer, nos claros norma-
tivos deixados por esta; ou, entdo, conserva seu ca-
rater complementar, desde que as regras emanadas
nao conflitem com as do érgdo eminente.

Poderes implicitos da Unido

E pacifico, em direito puablico, que quando a
norma constitucional confere determinado poder,
implicitamente outorga o emprego de todos os
meios adequados necessarios a consecussdo dos
fins visados, desde que ndo conflitem com outras re-
gras constitucionais.

Se a Constituicdo federal confere a Unido
competéncia para legislar ou prover sobre dada ma-
téria, de tais poderes expressos outros resultam, 16-
gica e necessariamente, como poderes implicitos:
entre estes o da escolha dos meios idéneos & con-
secucao dos fins reclamados pelos interesses gerais
do pais.

De longa data prevalece em nossas cortes de
justica a tese que Araujo Castro assim compendia
com clareza: "A competéncia privativa da Unido néo
é limitada ao que estd enumerado na Constitui¢ao.
Esta, escreve Rui Barbosa, ndo estatui somente o
gue reza em termos explicitos o seu texto, sendo
também o que nele implicitamente se abrange e o
gue necessariamente se segue da esséncia de suas
disposicdes. Regra é de interpretacdo, dizem os Jui-
zes americanos, que o que esta implicito numa nor-
ma legislativa, dela tdo realmente é parte quanto o
gue na sua letra esta exposto. Em virtude dos po-
deres implicitos que |lhe competem, a Unido pode
usar de todos 0s meios necessarios préprios ao per-
feito exercicio dos poderes expressos. Eela é o Uni-
co arbitro da escolha desses meios sem outra razéo
sendo a de ndo serem 0sS mesmos contrarios a mo-
ral, & Constituigdo ou aos fins essenciais do Estado".
(Araljo Castro, A nova Constituicao brasileira, p.83).

Essa orientacdo prende-se, como se sabe, ao
antigo ensinamento do grande Marshall, que escre-

via: "That a power to create implies a power to pre-
serve. That a power to destroy, if wielded by a dif-
ferent hand, is hostile to, and incompatible with, the-
se power to create and to preserve. That where this
repugnance exist, that authority which is supreme
must control, not yield to that over which it is
supreme"”.

E mais adiante: "It is of the very essence of su-
premacy to remove all obstacles to its action within
its own sphere, and so to modify every power ves-
ted in subordinate government as to exempt its own
operations from their own influence". (Marshall, The
constitutional decisions, vol. |, p.334 e 335).

Com idéntica fundamentacgao, assim declara-
va também o chiefjustice Hughes, consubstancian-
do aopinido da Corte Suprema dos Estados Unidos
da América: "Congress has not only the power to
create a corporation to facilitate the performance of
governmental functions, but has the power to pro-
tect the operations thus validy authorized. A power
to create implies a power to preserve" (84 Law
ed. 11).

Em bela pagina sobre a amplitude da excecu-
¢ao das normas de competéncia, Francisco Campos,
invocando classicos ensinamentos de Marshall e ou-
tros insignes mestres de direito constitucional, refere-
se a poderes implicitos - ou seja, aqueles que logi-
camente resultam dos poderes expressos, ou que se
pdem como seus meios adequados de agéo, ou, se-
gundo suas proprias palavras: "Em torno da parte
coagulada ou nuclear dessa competéncia, constitui-
da pelos poderes expressos ou enumerados, como
reserva indispensavel a sua nutricdo, ou com o fim
de evitar-lhes o endurecimento e, por conseguinte,
a ineficacia, coalesce o plasma, ou a matéria difusa
e insuscetivel de ser configurada por antecipacao,
dos poderes implicitos, daqueles poderes que se tém
de haver como envolvidos, necessariamente, nos
poderes expressos, e que estdo para estes como o
meio para o fim, o acidente para a substancia, a clau-
sula circunstancial ou subordinada para a clausula
gue modifica ou especifica, os processos de produ-
¢ao de um resultado para o resultado que eles se
destinam a produzir (...)" direito constitucional, Rio-
Sédo Paulo, 1956, vol. |, p.31 e segs.).

Reconhecida a existéncia de '‘poderes implici-
tos', como sendo da natureza mesma do 'poder po-
litico', na realizagdo de seus fins, e, por conseguin-
te na determinagcdo e emprego de meios idéneos a
obtencgdo dos resultados que lhe cabe realizar, é de
grande importancia esclarecer qual o critério que de-

ve vincular a norma expressa a 'norma implicita'
apresentada como conseqiiéncia daquela.

Podera parecer a primeira vista que, em se tra-
tando de um problema de distribuicdo de competén-
cias, s6 poderia ser considerado implicito um poder



quando légica e 'estritamente’ subordinado ao que
é expressamente conferido pela Carta Maior, mas es-
se rigorismo formal seria incompativel com a acao
politica do Estado, cujos objetivos se pdem pronta-
mente, ndo por serem fins do Estado Federal, mas
antes da coletividade global que nele juridicamente
se ordena.

Eem virtude das exigéncias do bem social ge-
ral em jogo que os constitucionalistas norte-ameri-
canos tém acordado em reconhecer que o critério
de ligacdo exigivel entre a norma expressa e a nor-
ma implicita € o critério de razoabilidade na fixacao
dos meios que habilitem o 6rgao estatal, como acen-
tua Marshall, a agir da "maneira mais benéfica ao
povo".

Esse eminente magistrado da Suprema Corte,
acujo nome se liga a modernizagéo social do Com-
mon law, p6e em destaque qual a correlagdo que de-
ve existir entre meios e fins adequados para tornar
legitimos os poderes implicitos que dela defluem, ou
verbis: "Let the end be legitimate, let it be within the
scope of the constitution, and all means are appro-
priate, which are plainly adapted to that end, which
are prohibited, but consist with the letter and spirit
of the constitution, are constitutional" (vide The
constitutional decision of John Marshall, vol. I, p.308
e segs.).

Nesse sentido, Robert E. e Robert F. Cush-
man, com base em varios julgados da Suprema Cor-
te norte-americana, precisam que essa "correspon-
déncia a letra e ao espirito da Constituicao", a que
se referia Marshall, para legitimar os problemas im-
plicitos, veio sendo cada vez mais entendida, ndo co-
mo uma correspondéncia linear, mas como uma cor-
respondéncia razoavel (conforme Robert E e Robert
F. Cushaman, Leading constitutional decisions, No-
va York 1966,13.ed., p.10, em comentério ao famo-
so Case Mc.Culloch versus Maryland).

Acrescentava Marshall que, excercendo o go-
verno federal poderes no interesse geral da nagao,
é segundo o critério de razoabilidade que deve ser
aferido o emprego por ele dos meios julgados neces-
sarios a execugdo de objetivos comuns, que ndo po-
dem sofrer embaracos além daqueles que a Consti-
tuicdo estabelece: "Let be the end be legitimate, let
it be within the scope of the Constitution, and all
means which are apropriate, which are plainly adap-
ted to that end, which are not prohibited, but con-
sist with the letter and spirit of the Constitution are
constitutional..." (Loc. cit.)

Sobre esse assunto, merece lembrado o acér-
ddo do Surpremo Tribunal Federal, com judiciosos
comentarios de Caio Tacito fixando o conceito e os
limites dos poderes implicitos, (conforme Revista Di-
reito Administrativo vol. 36, 1954, p.62 e segs.)

Reconhecendo embora, e com razéo, que nao
ha poderes implicitos quando ha poderes expressos
em sentido contrario (doutrina consagrada pelo re-
ferido aresto) diz Caio Tacito que os poderes da
Unido: "Compreendem por igual, 0s meios neces-
séarios ao exercicio satisfatério de suas atribuigdes,
ou, segundo a terminologia do Estatuto norte-ame-
ricano, a competéncia de criar as leis necessary and
proper a execucao de seu encargo"”. (Loc. cit.)

Poderes da Unidao em matéria de
direito urbanistico

No que se refere ao amplo aspectro do direito
urbanistico (conforme José Afonso da Silva, Direi-
to urbanistico brasileiro, Sdo Paulo, 1981 e Hely Lo-
pes Meireiles, Direito de construir, 3.ed., 1979) e vi-
dando a determinar a competéncia da Unidao para
editar normas gerais do desenvolvimento urbano, é
mister proceder-se, de inicio, a uma andlise dos pre-
ceitos constitucionais que ou explicitamente disci-
plinem a matéria ou, por sua natureza, contenham
em si, implicitamente, disposi¢des pertinentes a tal
assunto.

Antes, porém, de proceder a essa analise, im-
porta esclarecer que os poderes implicitos ndo séo
determinaveis caso por caso, de tal modo que eles
s6 possam resultar de um preceito expresso isola-
damente objeto de interpretagdo. Penso eu, ao con-
trario, que poderes implicitos podem ser '‘conseqiién-
cia de um conjunto coordenado de normas expres-
sas, tendo em vista os objetivos comuns que as
interligam’.

Parece-me que as regras federais de direito ur-
bano se situam nesse tipo de construgao normativa
fundada sobre um '‘complexo' unitario e congruen-
te de disposi¢des constitucionais. Seria grave equi-
voco supor, com efeito, que os poderes implicitos
devam resultar, um por um, de determinados pre-
ceitos constitucionais atomicamente considerados,
ou seja, desvinculados uns dos outros: eles podem,
ao contréario, decorrer da complementaridade de di-
versas normas, mesmo porque a Constituicdo, co-
mo ensinava Rui Barbosa, representa um lucidusor-
do, um ordenamento cujas regras nao so se interli-
gam mas se explicam e compreendem umas pelas
outras.

A essa altura, uma outra questdo merece bre-
ve reparo. Refiro-me a necessidade de distinguir-se,
na esfera das 'leis federais' duas distintas categorias.
Em primeiro lugar, temos aquelas que sdo, por as-
sim dizer, interna corpore, isto é, cuja validade e efi-
cacia se exaure na orbita privativa da Unido mesma,
tendo como seus destinatarios os seus 6rgaos ou au-
toridades e, concomitantemente, os elementos da



sociedade civil que se Ihe subordinam, e séo as 'leis
federais' stricto sensu. Ao lado dessas normas fe-
derais, outras ha — 'e sdo as de carater nacional’,
que alguns tratadistas denominam leis nacionais —
que se pdem como 'normas eminentes', cujos des-
tinatarios sao a 'sociedade civil brasileira' no seu to-
do, implicando, é claro, os 6rgdos da Uniao, dos es-
tados e municipios, de conformidade com a natu-
reza do assunto.

Esclarecidos esses dois pontos, ja estamos em
condicao de verificar quais sdo as 'normas federais
de carater nacional' que, de maneira explicita ou im-
plicita, digam respeito ao problema geral do desen-
volvimento urbano, dando lugar a um corpus juris
gue, completado por disposi¢gfes estaduais € muni-
cipais, se denomina 'direito urbanistico'. Este é, em
suma, o Direito cujas fontes sao de triplice emana-
¢ao, cabendo a Unido editar as regras ou modelos
juridicos genericamente aplicaveis em todo o terri-
tério nacional.

No que refere, propriamente, a competéncia
da Uniao, é mister partir, penso eu, ndo deste ou da-
quele artigo constitucional isolado, mas sim de um
quadro preceituai formado de disposi¢des que po-
deriamos enumerar da seguinte forma, obedecida a
ordem em que se acham enunciadas no texto da
Carta Magna, a saber:

Normas que implicita ou explicitamente con-
ferem competéncia a Uniao em matéria de desen-
volvimento urbano:

art. 82 - V — planejar e promover o desen-
volvimento e a seguran¢a nacional; art. 82 — XI —
estabelecer o plano nacional de viacdo; art. 82 - XIllI
- organizar a defesa permanente contra as calami-
dades publicas, especialmente a seca e as inunda-
¢oes; art. 82 — XIV — estabelecer e executar pla-
nos nacionais de educacédo e de salde, bem como
os planos regionais de desenvolvimento; art. 80 -
XVII — legislar sobre: a) direito civil e direito penal;
¢) normas gerais de protecao da saude; f) desapro-
priacdo (art. 153, § 22); i) aguas e energia; n) trafe-
go e transito nas vias terrestres; art. 160 - Il - prin-
cipio da fundacao social da propriedade; art. 164 -
previsdo de 'regides metropolitanas'; art. 180 - pro-
tecdo especial aos locais de valor histérico, ou artis-
tico, aos monumentos e paisagens notaveis bem co-
mo as jazidas arqueoldgicas.

A meu ver, dessas regras constitucionais,
'consideradas em seu conjunto e em sua légica com-
plementaridade’, resulta uma série de normas sus-
cetivel de ser entendida como sendo da ‘competén-
cia exclusiva da Unido', ndo obstante a falta de tex-
to constitucional que lhe confira, expressamente,
poder para legislar sobre direito urbanistico e, mais

especificamente, sobre diretrizes gerais de desenvol-
vimento urbano.

Tudo esta, todavia, em saber fixar a natureza
e o alcance dessas diretrizes, a fim de que a Unido
nao imponha normas exorbitantes aos estados, e,
sobretudo, ndo se 'substitua 4o municipio’' em tudo
aquilo que constitui questdo de seu "peculiar inte-
resse" e diga respeito, a "organizacdo dos servigos
publicos locais" (Constitui¢cdo, art. 15, n? Il, e sua
letra b).

N&o me parece, pois, possa haver duvida
quanto a competéncia da Unido na matéria em exa-
me. Na realidade, sendo de 'direito civil' o cerne do
desenvolvimento urbano, que é o 'direito de cons-
truir no Cédigo civil mesmo, em razdo da proprie-
dade individual e das relag6es de vizinhangas, ja se
contém um nucleo de regras que, por serem comuns
atoda a coletividade nacional, néo é deixada acom-
peténcia das autoridades locais.

E a razdo pela qual, sobretudo desde o
decreto-lei n° 88, de 10 de dezembro de 1937, e sem
regulamento (decreto n? 3.079, de 15 de setembro
de 1938), tivemos, sem que lhes argiisse a incons-
titucionalidade, uma seqiiéncia de normas federais
que, passando pela lei 649, de 11 de marco de 1949,
e pelo decreto-lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967,
veio culminar na lei n° 6.766, de 19 de dezembro de
1979, estabelecendo disposi¢gdes 'civis e penais' que,
longe de conflitarem com as atribuicdes municipais,
vém assegurar-lhes condi¢gdes de eficacia.

Se algo caracteriza esse evolver de atos nor-
mativos federais é a crescente compreensao de que
a competéncia municipal ndo elide, mas antes exi-
ge um sistema de normas federais que confira aos
poderes locais os 'instrumentos de acao' indispen-
saveis a execucgdao fiel dos planos urbanisticos que
cada um municipio elabora em funcao de suas pe-
culiares circunstancias.

'Sanc0es civis' e 'sanc¢bes penais' (ambas da
competéncia exclusiva da Uniao) foram estabeleci-
das para atender a duplo objetivo: a tutela do direi-
to individual de propriedade e o adimplemento efe-
tivo das exigéncias urbanisticas locais. Longe, pois,
de haver invasdo de competéncias, o que ha é uma
conjugacao ldgica de providéncias normativas de na-
tureza manifestante 'complementar'.

Aperfeicoando o sistema do decreto-lei n? 58,
alei n? 6.766/79, que "disp6e sobre o parcelamen-
to do solo urbano e da outras providéncias", con-
tém todo um capitulo — o de n? IX (arts. 50 usque
52) — que estabelece rigorosas sanc¢des penais aos
infratores do que nela se disp8e ou seja consagrada
em leis dos estados e municipios, cada qual no am-
bito de suas faculdades normativas. Quem afirma-
ra que tais sancdes, de interesse primordial para o
desenvolvimento urbano, extrapolam da competén-
cia da Unido, somente pelo fato de dizerem respei-
to, por exemplo, a falsas afirmag¢des dos loteadores



sobre a legalidade de loteamento ou desmembra-
mento do solo para fins urbanos, com desrespeito
de disposi¢cdes municipais? Essas e outras infragfes
sdo consideradas "crimes contra a Administragéo
Publica", de tal sorte que as entidades comunais re-
cebem da érbita federal a protecéo legal que so ela
Ihes podia conferir.

E 6bvio que, se a Unido cabe fixar as sangdes
penais, na hipétese de transgressao, nao lhe pode
recusar o poder-dever de determinar quais os requi-
sitos de que deve normalmente se revestir o 'proje-
to de loteamento', e quais os 'pressupostos minimos'
a que deve atender a legislagdo da prefeitura muni-
cipal ou do Distrito Federal, quando for o caso.

Pois bem, em complemento as diretrizes fede-
rais que defluem do corpo do Cddigo civilou do Co-
digo penal, outras ha que decorrem, por exemplo,
do poder-dever que tem o governo federal ndo s6
de estabelecer "normas gerais de protecdo da sau-
de", mas de tragar e executar "planos nacionais" vi-
sando a realizar o mesmo fim.

N&o se pode, pois, estranhar que o legislador
federal, ao elaborar a citada lei 6.766/79, haja 'im-
perativamente' proibido o parcelamento do solo: -
"em terrenos alagadicos e sujeitos a inundagdes, an-
tes de tomadas as providéncias para assegurar o es-
coamento das aguas" (art. 30, paragrafo Unico, Il);
— "em terrenos que tenham sido aterrados com ma-
terial nocivo a salde publica, sem que sejam previa-
mente saneados" (art. 3?, paragrafo Unico, llI).

Na mesma ordem de idéias, a prote¢éo espe-
cial que a Carta Maior prevé, em seu art. 180, para
certas areas, ou, ainda imperativos de saude publi-
ca legitimam que, na mesma lei, 'se vedem' (e a proi-
bicdo tem como destinatarios tanto os municipios
como os municipes) edificacdes: "em areas de pre-
servagdo ecolégica ou naquelas onde a poluigédo im-
peca condigdes suportaveis, até a sua correcdo".

Poderia continuar a enumeracgéo de outros pre-
ceitos da lei n® 6.766/79 e, outrossim, da lei n? 6.938,
de 31 de agosto de 1981, que fixou a politica nacio-
nal do meio ambiente, para demonstrar que é ine-
gavel uma 'ampla faixa de competéncia privativa da
Unido em matéria de desenvolvimento urbano'.

Emerge, desse modo, do bojo da legislagédo
patria um 'sistema nacional de normas' que torna o
'‘desenvolvimento urbano' uma das expressodes, e
das mais relevantes, daquela ampla competéncia
que, no art. 80, V, da Constituicdo, se enuncia co-
mo sendo a de "planejar e promover o desenvolvi-
mento e a seguranga nacional”, completada, no item
XIV do mesmo artigo, com expressa referéncia a
"planos regionais de desenvolvimento".

Se, além disso, invocarmos a previsao de um

'‘plano nacional de viacao', para néo falar na facul-
dade de desapropriar para fins de 'utilidade social’,
confesso que ndo escondo minha perplexidade
quanto as descabidas limitacdes a que pretendem
alguns submeter as atribui¢cdes da Unido quando es-
ta, em boa hora, se prop8e a fixar "os objetivos e
a promocdo do desenvolvimento urbano".

Nem poderia ser de outra forma, visto como
o problema do 'desenvolvimento urbano’, por sua
propria natureza, € daqueles que envolvem e pos-
tulam a'cooperacdo’, de todas as entidades de nos-
so direito publico interno, além de exigir o empenho
global da sociedade civil. Numa época em que a '‘em-
presa industrial’, por exemplo — apesar de ser ex-
pressao por exceléncia da iniciativa privada — dei-
xa de ser uma questao apenas do interesse do ho-
mem de negécio, para sofrer restricdes de ordem sa-
nitaria e para fins de protecdo do meio ambiente, e
passa a depender até de parametros de carater
econdmico-social, visando a nado se perturbar a eco-
nomia geral de mercado, creio que as questdes li-
gadas a vida e ao progresso das cidades assumem
tdo vasta e poderosa relevancia, que é natural que
se transcendam certas pretens6es de um localismo
anacrdnico, para situar-se o assunto segundo uma
visdo integrada, na qual os poderes das partes se
harmonizam com os do todo.

Eclaro que essa integracdo, que ndo pode ser
indiscriminada e granitica, implica esferas distintas
de acéo, e 'limites reciprocos de poder’, tal como irei
enunciando, ao longo do presente Parecer.

Defini¢cdes legais e normas
programéaticas

Segundo é referido na Consulta, teriam sido
movidas criticas ao texto do Projeto de lei submeti-
do a meu exame (texto aprovado pelo grupo de tra-
balho, a 31 de agosto de 1982) focalizando os se-
guintes pontos: a) impropriedade da existéncia de
definicdes em lei; b) inadmissibilidade de fixagao de
critérios em lei federal, sobre o que se deva enten-
der por &rea urbana e suas discriminagdes.

Quanto a primeira questéo ja se acha, ha muito
tempo, superado o preconceito contras as definicdes
legais, mesmo no sistema do direito patrio. Uma das
caracteristicas da legislacdo do Estado intervencio-
nista consiste, exatamente, em se contrabalancar es-
se poder de interferéncia com a precisa determina-
¢ao conceituai dos termos empregados pelo legis-
lador.

Nos Estados Unidos da América, em virtude
de um objetivo racional de precisdo tecnoldgica, alia-
do ao propdsito de uma clara salvaguarda da inicia-
tiva deixada aos particulares, ja se tornou usual um



rol de 'definicdes legais', cuja finalidade, destarte, é
atender a imperativos de ordem técnica e juridica.
No Brasil seria facil invocar multiplos exemplos de
leis que obedecem a mesma orientacdo, bastando
lembrar trés exemplos recentissimos: 1?) a lei n°
6.729, de 28 de novembro de 1979, que dispbe so-
bre concessao comercial entre produtores e distri-
buidores de veiculos de via terrestre, cujo art. 20 se
destina, exclusivamente, a enunciar o que se consi-
dera 'produtor’, 'distribuidor’, 'implemento’, ‘com-
ponente' etc.; 20)a lei n° 6.766, de 19 de dezembro
de 1979, ja citada, cujo art. 2° distingue entre 'lotea-
mento' e 'desmembramento’, dando os respectivos
conceitos; 3oalei n° 6.938, de 31 de julho de 1981,
sobre politica nacional do meio ambiente — da qual
o0 Projeto examinado &, no fundo, um complemen-
to natural - , destinando-se o seu art. 30 a esclare-
cer o que se entende por 'meio ambiente', 'degra-
dacdo da qualidade ambiental', '‘poluicdo’ etc.

Vé-se, por conseguinte, que a objecdo néo re-
siste & mais superficial analise.

De outro lado, a assergdo que as vezes se faz
de que as 'normas programaticas' ndo compdem
propriamente o 'corpo das leis', é de uma inconsis-
téncia alarmante, correspondendo a uma fase de su-
perado e estreito positivismo, unido a um falso con-
ceito de vigéncia e eficacia do direito.

Podemos afirmar que, ao contrario, na socie-
dade contemporanea, dadas as suas freqiientes mu-
tacbes e a complexidade dos problemas abrangidos
pela norma legal, vem-se dando cada vez mais pre-
feréncia aos standards, ou ao que denomino 'mo-
delos juridicos abertos' (conforme O direito como ex-
periéncia, Sao Paulo, 1958).

Se em matéria penal ou tributaria, a salvaguar-
da dos direitos da pessoa e de seu patrimdnio exige
modelos cerrados' ou precisos, visto ndo poder ha-
ver pena nem tributo sem lei anterior que tipicamente
os determine, nos demais campos do direito, e so-
bretudo no direito constitucional e administrativo,
abundam as 'normas programaticas', equivalentes
a 'diretrizes de acdo', ou destinadas a fixar a 'medi-
da da competéncia administrativa', segundo para-
metros que, por relativa generalidade de seus enun-
ciados, nado figuem expostas aos impactos de uma
'sociedade em transformacédo'. (Nesse sentido, vi-
de W. Friedrriann, El derecho en una sociedad en
transformacion, traducdo de Florentino M. Torner,
México - Buenos Aires, 1966; e Miguel Reale, A
dindmica do direito numa sociedade em mudanca,
e A sociedade contemporanea, seus conflitos e a efi-
cacia do direito, em Estudos de filosofia e ciéncia do
direito, Sao Paulo, 1978, p.52 e segs. e 58 e segs.).

Nesse segundo ensaio — reportando-me a
teoria dos modelos juridicos exposta em O direito co-
mo experiéncia —, sublinho que a crescente exigén-

cia de 'modelos abertos' tem como conseqiéncia
igual relevancia quanto as 'normas programaticas’,
pedindo vénia para transladar o seguinte topico: "Na
legislagdo de nossa época, estamos, por exemplo,
atribuindo cada vez mais valor as normas programa-
ticas, cujo conceito muda de conteldo na Técnica
Juridica mais recente. Também ha poucos anos,
quando se falava em norma programatica, havia
uma espécie de sorriso no jurista pratico, quase que
a dizer: norma programatica é norma ética, é nor-
ma moral, sem nenhuma obrigatoriedade juridica".

"No entanto, hoje cresce dia a dia aimportan-
cia das chamadas normas programaticas, que sao
aquelas que fixam diretrizes para todos, inclusive pa-
ra o legislador, se se trata de normas constitucionais;
mas que impdem vias de execucao ao aplicador do
Direito, se se trata de normas complementares ou
ordinarias. Se a norma programatica é de natureza
constitucional, dirige-se a todos, indistintamente,
desde o legislador até o juiz e 0 advogado; se ela se
insere na legislacao complementar ordinaria, repre-
senta um limite, e, a0 mesmo tempo, uma norma
de orientacao, tanto no momento da exegese como
no da aplicacdo do Direito, para superamento dos
conflitos de interesses" (obra citada, p.63).

Tal fato ja fora, alids, notado por Pontes de Mi-
randa desde os seus Comentarios a Constituicao de
1946, com observagdes reproduzidas Comentarios
a Carta de 1967, onde se lé que o emprego de 'nor-
mas constitucionais programaticas' tem suas raizes
na Constituicdo alema de Weimar, 1919, repercutin-
do em todos os estatutos politicos brasileiros sub-
sequentes.

A seu ver, 0 que as caracteriza é o fato de nao
fixarem 'fins precisos’, limitando-se a dizer "para on-
de se vai e como se vai". Apds dar esse conceito,
a meu ver por demais vago, o saudoso jurisconsul-
to adverte que a programaticidade de algumas re-
gras nao as priva de validade e eficacia, ou, consoan-
te suas proprias palavras: "As regras juridicas pro-
gramaticas sdo suscetiveis de cogéncia, desde logo,
se 0 contrario ndo se conclui da Constituicao, que
as contém. Por isso mesmo, onde o principio foi es-
tabelecido suficientemente, se ha de entender ja in-
serto no sistema juridico" (Comentarios, cit., t. |
p. 127).

Isto que dizer que as disposi¢cées programati-
cas sdo tao validas e obrigatérias como as regras de
fins precisos, das quais emanam desde logo obriga-
¢Oes particularizadas.

Biscaretti Di Ruffia, o ilustre constitucionalis-
ta da Universidade de Mildo, oferece-nos conceito
mais nitido de 'normas programatica', fazendo uma
distingdo entre normas 'estritamente obrigatérias' ou
'de preceito' (precettive) - das quais resultam, di-
retamente, deveres a que correspondem ou nao di-



reitos ou interesses legitimos - e 'normas progra-
maticas' que se limitam a 'enunciar a necessidade'
de serem aplicadas quando ocorrem eventuais ati-
vidades futuras (Diritto constituzionale, 8.ed., Na-
pole, 1968, p.88).

Biscaretti Di Ruffia d& exemplos aplicaveis aos
objetivos que temos em vista esclarecer, quando sa-
liente que as 'normas programéticas' ou 'diretrizes’
podem ser emanadas para serem seguidas: a) quan-
do forem editadas outras normas de grau subordi-
nado; b) ou, entdo, quando um 6rgao executivo ve-
nha a agir no exercicio de um poder discricionario
(loc.cit.).

Trata-se, portanto, de normas juridicas dota-
das de cogéncia, ndo se resolvendo em meros pro-
positos ou conselhos deixados a discricdo de seus
destinatarios, operando no corpo da Constituicao
como regras de aplicacdo imediata — afirmando Jo-
sé Joaquim Gomes Camotilho, da Universidade de
Coimbra, que, se Ihes negassemos obrigatoriedade,
"estariamos a esvaziar o 'principio da efetividade' do
que ele tem de mais progressista: a efetividade dos
direitos econdmicos, sociais e culturais dos cida-
ddos" (Direito constitucional, Coimbra, 1980, p.247).

Pode-se concluir, a vista do exposto, que as
'normas programaticas', além de fixarem 'diretrizes
gerais', configuram determinado '‘padrao ou medi-
da' de agir, destinados a serem obedecidos pelos in-
dividuos ou pelos érgaos estatais, 'toda vez que, no
plano factual, tiverem de decidir algo correspondente
a hipotese nelas genericamente prevista'.

Pois bem, as categorias das normas programa-
ticas ndo sao privativas do direito constitucional mas
se estendem a todos os campos da experiéncia juri-

dica e, de maneira especial, aos dominios do direito
administrativo.

E, por sinal, na esfera do que os mestres ita-
lianos denominam ‘urbanistica' que se faz notar a
exigéncia de regras de natureza programatica, de
conformidade com o que é ponderado pelo profes-
sor Gustavo Vignocchi, catedratico de Bolonha, o
qual, depois de assinalar o predominio crescente do
poder central, nesse campo, distingue entre "planos
dotados de prevalecente natureza programaética, tais
como os planos reguladores gerais ou os programas
de edilicia (ao direito de construir, em geral, e suas
limitagdes, observo eu) e os planos de prevalecente
eficacia executiva, tais como os planos particulari-
zados e, sob varios aspectos, os planos de loteamen-

to" (Novissimo digesto italiano, verbete 'urbanisti-
ca', 1957, vol. XX, p.142).

O professor Vignocchi ja esclarecera antes que
as normas programaticas tém, entre outras, a fina-
lidade de "fixar standards urbanisticos minimos, des-
tinados a assegurar uma correta proporgao entre re-

sidéncia, produgdo e servigos (urbanizagdes prima-
ria, secundaria e de infra-estrutura terciaria) bem co-
mo ao planejamento territorial a nivel intercomunal”
(obra citada, p.139).

Como se vé, o principio da autonomia muni-
cipal ndo é de empecilho a edigdo de regras gerais
gue interessam a 'urbanistica’ em todo o territério
nacional.

Tal constatacdo assume relevante significado
especialmente nos paises de estrutura federativa,
quando a Constituigao atribui a Unido competéncia
privativa para promulgar 'normas diretivas de cara-
ter geral', cuja 'execugdo direta ou concreta’, tais se-
jam as circunstancias, somente cabera no entanto
aos estados-membros ou aos municipios, ou a am-
bos, conjuntamente.

Mais adiante voltarei a esse assunto, analisan-
do o delicado problema dos 'campos de acao' de ca-
da pessoa juridica fundamental de nosso direito pu-
blico interno. Por ora, o que desejo assinalar é que,
por suas proprias caracteristicas e fins, as 'normas
federais nacionais, pertinentes ao desenvolvimento
urbano, ou mais genericamente ao direito urbanis-
tico, sao predominantemente programaticas', mui-
to embora, em termos de executoriedade, possam
também ser previstas regras excepcionais de fins
'precisos e imediatos', o que me leva, mais uma vez,
a alterar a ordem de resposta aos quesitos formula-
dos para passar logo a considerar a Ultima questdo
proposta.

Limites do sistema nacional de
desenvolvimento urbano

As conclusfes desta parte de meu Parecer ja
estdo implicitas no que acabo de expor, e se com-
padece com o propoésito exposto na Consulta no
sentido que "a diretriz do Ministério do Interior é a
utilizagdo das entidades existentes em qualquer ni-
vel da administracdo publica e ndo a criagcdo de no-
VoS organismos".

Se, todavia, esse objetivo se harmonizar ple-
namente com normas programaticas ou diretrizes
gerais, resta ver se, ao enuncia-las, o Projeto de lei
analisado ndo ultrapassou o campo da competén-
cia federal, que, em dltima analise, se consubstan-
cia no poder de: a) editar normas gerais, visando os
fins todos lembrados ao tratarmos dos poderes ex-
plicitos e implicitos da Unido em matéria de desen-
volvimento urbano; b) cooperar com os 6érgdos es-
taduais e municipais, para que as diretrizes nacionais
se concretizem, individualizando-se segundo as li-
nhas de peculiar interesse de cada estado ou muni-
cipio; c) fiscalizar a aplicacdo das normas gerais es-



tabelecidas; d) aplicar san¢des, toda vez que suas
diretrizes forem transgredidas.

Consoante se vé, se os itens b, ¢ e d supra
configuram certa forma de execugdo direta da lei —
nada impede, além do mais, que a Unido urbanize
certas areas, 'de seu dominio’, para fins de desen-
volvimento e de segurangas nacionais —, verifica-
mos que o que prevalecem sdo normas programa-
ticas que constituem, por assim dizer, os 'macromo-
delos' a serem reduzidos aos 'concretos modelos
municipais'.

Cabe ponderar que entre a Unido e os muni-
cipios se intercalam os estados, aos quais se deve
atribuir os mesmos 'quatro poderes' acima discrimi-
nados, substituidas, é 6bvio, as 'normas gerais na-
cionais' por 'normas gerais regionais'. No caso do
estado, porém, prevé a Constituicdo uma situacéo
especial e definida, que é a das regi6es metropoli-
tanas, em virtude das quais as comunas integradas
em um mesmo contexto urbanistico tém a sua 'au-
tonomia enfraquecida’, ou affievolita, consoante ter-
minologia dos administrativistas italianos. E que, em
razdo de interesses superiores comuns, cada muni-
cipio deve conformar o seu modo de agir as ativida-
des dos demais, sob a supervisao do estado, o qual,
desse modo, passa a interferir em assuntos origina-
riamente 'de interesse peculiar local' que se torna-
ram, por for¢ca das circunstancias, de 'interesse pe-
culiar transmunicipal’: é que 'desenvolvimento urba-
no' tem, visto esse exemplo expressivo, como con-
sequéncia superar estruturas tradicionais para que,
através de orgaos e providéncias comuns, se salva-
guardem novos interesses e direitos

Basta, todavia, langar os olhos para outras
areas, nao enquadraveis no modelo constitucional
das regides metropolitanas, para dever-se indentifi-
car a existéncia de situagdes — como por exemplo
a da Praia Grande, ou a de certas cidades contiguas
do Vale do Paraiba — para se ter de reconhecer que
se casam a letra e ao espirito da Constituicao vigen-
te, operacional e socialmente interpretada, providén-
cias legislativas federais e estaduais que, de um pon-
to de vista transmunicipal e transestadual, fixem cri-
térios e_padrdes de desenvolvimento urbano que, re-
pito, nao é sendo uma das modalidades do desen-
volvimento em geral.

A luz desses principios, o que dispde o Proje-
to de lei examinado, em seus capitulos Il e lll, obe-
dece de maneira geral as linhas de 'distribuicdo de
competéncia’', que, em ultima analise, se reduzem
a uma graduacdo entre 'niveis de programacao' e ni-
veis de execuc¢ao', devendo esta ser preservada ao
municipio toda vez que a aplicagdo das diretrizes ge-
rais tiver de adequar-se as peculiaridades de seus in-
teresses, segundo poder discricionario proprio.

Andaram bem, pois, os redatores do Projeto

quando, via de regra, evitaram enunciados genéri-
cos e criticveis, tal como se.d& ao conferir-se a
Unido poderes para: "estabelecer (s/c) e regulamen-
tar as aglomeracfes urbanas localizadas em mais de
uma unidade da Federagdo, ouvidos os estados e
municipios interessados" (art. 14,V).

Na realidade, o que compete a Unido, e esta
no espirito do Projeto, é 'promover' o estabelecimen-
to de tais aglomerag6es, s6 podendo fazé-lo com a
anuéncia prévia dos estados e municipios interessa-
dos, salvo se as terras abrangidas forem devolutas
da Uniéo.

O mesmo se diga quanto aos dispositivos que
conferem poder aos estados para analogas interfe-
réncias (art. 15, IV e VI).

Além disso, é de toda conveniéncia que se ex-
plicite sempre que possivel a que 'poder publico' o
legislador pretende se referir. Assim, por exemplo,
me parece que sO6 possa caber ao municipio 'esta-
belecer' (ou seja, 'executar' e 'aplicar’, in concreto,
0s critérios gerais postos pela Unido) os diversos ti-
pos de areas discriminadas no art. 12. Por sinal que,
segundo me parece, € a esse artigo e seus itens |l
e lll que se reportam o item V do art. 14, e, parale-
lamente, o item V do art. 15, ambos consagradores
de interferéncias, no meu entender, desnecessarias
e indébitas no plano municipal.

Nesta matéria, em suma, ndo devemos olvidar
essa precisa licdo do ilustre Francisco Campos: "Im -
plicita ou expressa, é consubstanciai a ele [ao regi-
me federativo] a regra de que nenhum dos poderes
ou dos governos, de cuja associagcao se compoe a
sua unidade, deve interferir nas atividades legitimas
do outro, nem diretamente, nem por vias indiretas,
obliquas ou furtivas, podera criar 6bices, embaracos,
tropegos, ou empecilhos ao exercicio das suas fun-
¢des constitucionais, e, sobretudo, onerar, de qual-
quer maneira, diminuir ou destruir a eficacia dos
meios ou instrumentos necessarios ou adequados a
acao dos seus 6rgdos na Orbita constitucional da sua
competéncia". (Direito constitucional, citado, p. 19
e seg.)

Feitas as ressalvas supra-indicadas, parece-me
que o Projeto atende a esses mandamentos.

Essa orientacdo comedida prevalece ao ser
proposta a instituicdo de um Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano, no capitulo V do Proje-
to, tanto assim que os seus elaboradores, muito ju-
diciosamente, conferiram aos seus 6rgaos superio-
res, 'ndo funcdes propriamente de execucao direta’,
mas sim as de "I '‘propor' a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano e de 'acompanhar sua
execucgdo'; I — 'promover' (ou seja, diligenciar) no
sentido do cumprimento das diretrizes da politica na-
cional de desenvolvimento urbano (art.37)".



E pela mesma razdo que me parece damasia-
do amplo o objetivo inicial do item I do art. 1?, com
0 emprego da expressdo vaga "sistema nacional de
cidades", quando o que se quer dizer, acorde com
os lineamentos basicos do Projeto, € apenas e tdo
somente "l - adequada distribuicao espacial de sua
populacdo e de suas atividades econdmicas e
culturais".

N&o creio que se tenha em vista subordinar es-
sa adequacdo a um modelo comum ou uniforme,
pois o Brasil € um pais plural na raiz de sua histéria,
de seus fatores mesoldgicos e sociais, ndo compor-
tando o figurino de uma cidade ideal.

Da mesma forma quando se pde, entre as di-
retrizes gerais, o "controle da valorizacao da proprie-
dade urbana", na realidade o que se quer enunciar
sdo "medidas tendentes a evitar distor¢des na va-
lorizagdo da propriedade urbana". O termo 'controle
de valorizacdo' da ensejo a indébitas interferéncias
no plano da vida econfmica, extrapolando da tema-
tica urbanistica, para invadir o campo da economia
e das finangas.

Limites ao direito de propriedades
decorrentes do desenvolvimento
urbano

E pacifico, hoje em dia, tanto na doutrina co-
mo na jurisprudéncia, que, além das limitacdes ja es-
tabelecidas pelo Cadigo civil quanto ao 'direito de
construir' por motivos de seguranga ou em razéo de
interesses e direitos de vizinhanca, 'outras restricdes
advieram' como exigéncias imperiosas ao desenvol-
vimento urbanistico. O 'direito de construir' esta, ob-
viamente, fora dos objetivos deste Parecer, tendo si-
do a matéria versada com acuidade por Hely Lopes
Meirelles, em conhecida monografia.

A idéia da cidade como um 'bem cultural’, e
nédo apenas como informe aglomerado de pessoas,
em consonéancia com o principio constitucional da
'funcdo social da propriedade’, teve como conse-
gquéncia a elaboracao de institutos e figuras juridicas,
cuja finalidade é adequar a propriedade individual a
nova imagem da realidade urbana, o que, natural-
mente, ndo pode deixar de suscitar reagfes por parte
dos que se apegam a superadas prerrogativas
individualistas.

E natural que essa nova compreenséo do di-
reito de propriedade esteja presente e atuante num
Projeto de lei, cujo escopo precipuo é estabelecer e
assegurar as linhas dominantes de nosso desenvol-
vimento urbanistico, o qual ndo pode ser alcanca-
do sempre com a anuéncia ou a espontanea cola-
boragao dos titulares do dominio.

E essa a razdo pela qual o antigo instituto da
desapropriacdo por 'utilidade publica , subordinado
a fins precisos cuidadosamente enumerados, veio a
ser completado pelo da expropriagdo por ‘interesse
social', como reza o §22 do art. 153 da Carta Mag-
na. E exatamente esse amplo conceito de ‘interes-
se social' que veio progressivamente se explicitan-
do, com configuracg8es diversas ditadas pelos fatos
e valores sociais.

E mais um aspecto da politica do direito do Es-
tado intervencionista, realidade inamovivel de nos-
so tempo, abstracdo feita de vinculagdo a esta ou
aquela outra diretriz socialista. O fendmeno é, a bem
ver, mais genérico, brotando tanto da forca das
idéias como do impacto dos fatores tecnoldgicos
que promoveram a transferéncia em massa das po-
pulagbes dos campos para as cidades, e, dentro des-
tas, a necessidade de se assegurar qualidade de vi-
da condizente com nosso estagio de civilizagéo.

O que se nota é uma crescente ampliagdo do
conceito de 'interesse social' como razdo legitima-
dora da expropriacdo, excogitando-se sempre, po-
rém, meios e modos idéneos a assegurar 'justa in-
denizagdo' a quem seja obrigado a privar-se de um
bem integrado em seu patrimonio.

Destarte, o Projeto examinado ndo inova em
varios pontos, mas antes segue vias juridicas ja tran-
quilas, como a que assegura ao poder publico a ca-
pacidade de desapropriar areas urbanas ou rurais,
ndo para executar servigos publicos de sua algada,
mas para fins de reurbanizacdo, com implicita e le-
gitima faculdade de revenda da area remanescente
a terceiros, como forma néo s6 de embelezamento
citadino, mas também de distribuicdo social do di-
reito de acesso a propriedade.

Relembradas essas diretrizes de politica do di-
reito, cada vez mais consagradas nas iegislagdes ho-
diernas, bastara enumerar algumas das novas cate-
gorias juridicas que, no seu conjunto, atendem as
atuais exigéncias urbanisticas, e que se acham dis-
criminadas no art. 17, item Il do Projeto.

No que se refere ao direito real de 'superficie’,
observo que se trata de antigo modelo juridico do
Direito Romano que, depois de ter caido em desu-
so, ganha novamente foros de atualidade, pela ne-
cessidade crescente de separar-se o direito de pro-
priedade de um imével do direito de nele construir
ou exercer atividades outras. Essa matéria, como é
lembrado num dos anexos, constitui objeto dos arts.
1.401 usque 1.408 do Projeto de Cddigo civil, com
relatério geral j& oferecido pelo ilustre deputado Er-
nani Satyro.

Trata-se de matéria de direito civil e, a meu ver,
nao se justifica a sua insercao numa lei destinada a
disciplinar o desenvolvimento urbano, mesmo por-



que, sem razao, se restringe o uso da superficie ao
direito de construir. A redacdo mesma nao ajulgo
feliz, pois, na superficie, o titular do dominio nao ou-
torga, mas confere direitos a outrem, havendo ou-
tras impropriedades, como a dispensavel declaracédo
de que a transferéncia aos herdeiros se da "como
os demais direitos reais, registrando-se a transferén-
cia"

Se se julgar devam ser incluidas no Projeto de
lei sobre desenvolvimento urbano regras sobre su-
perficie, melhor sera reproduzir, pura esimplismen-
te, as do Projeto de Cadigo civil. Penso eu, todavia,
nao seja aconselhavel essa medida, porque o art. 17,
Ill, letra e da preposi¢cdo normativa ora examinada
ja prevé "o direito real de concessédo de uso". Ora,
este direito ndo é sendo o 'direito de superficie' quan-
do constituido por pessoa juridica de direito publi-
co, e é a essa figura que faz alusdo o art. 1.408 do
Projeto de Cadigo civil, reproduzido como art. 27 no
Projeto de lei em apreco.

Como saliento na Exposicdo de Motivos do
Projeto de Codigo civil, uma das causas de
disciplinar-se o direito de superficie, além de suas vir-
tudes préprias, foi das supedaneo de direito real a
‘concessdo de uso' tal como é regida pelo decreto-
lei n? 271, de 28 de setembro de 1967 e que, penso
eu, nao foi revogado nessa parte pela lei n° 6.766/79.

'‘Concesséo de uso' é o termo adotado, por in-
fluéncia do direito administrativo, para designar o 'di-
reito de superficie', quando o seu titular € uma pes-
soa juridica de direito pablico. E mais uma emigra-
¢ao de modelos juridicos de um a outro campo do
direito, como acontece também com as chamadas
‘concessfes comerciais'.

Por essas razfes, tenho para mim ser dispensa-
vel disciplinar o direito de superficie no Projeto de lei
aqui analisado.

No que se refere aos dois problemas correlatos
— a'edificacdo compulsdria' e o direito de '‘preemp-
¢ao' — parece-me que ambos, da forma como fo-

ram concebidos, ndo padecem de eiva de inconsti-
tucionalidade.

A mim me parece que essas figuras juridicas, pre-
vistas no Projeto examinado, correspondem a duas
formas distintas de aplicacao de desapropriacéo por
utilidade publica ou por interesse social, pois é no
ambito desses institutos que elas se contém.

No plano do direito privado, conforme estatuido
nos artigos 1.149 usque 1.157 do Codigo civil, a
'‘preempcao’ ou 'preferéncia’ resulta de clausula li-
vremente estipulada pelo vendedor e o comprador,
pela qual subordina a condigdo compulsdria a vista
de evento futuro.

Trata-se pois de uma clausula restritiva do poder

de alienar, constituida em virtude de acordo entre as
partes, cada uma delas no exercicio da 'autonomia
da vontade', e é imposta ao comprador de um bem
a obrigagéo de oferecé-lo ao vendedor, se vier a ven-
dé-lo ou da-lo em pagamento, para que o aliénante
use de seu direito de prelagdo na compra, tanto por
tanto.

Bem diversa é a figura que o Projeto de lei visa
a estabelecer sob o nome de preempg¢ao. Nao se tra-
ta de retorno do bem, num negdcio juridico condi-
cionado, mas, antes, de um 'direito de preferéncia
estabelecido ex vi de lei municipal, quando o muni-
cipio julgar indispensavel determinado imoével a 'fi-
nalidade de interesse publico' e ele se situar dentro
de area previamente delimitado.

O paralelismo com o ato de 'declaragéo de utili-
dade publica' é palpavel, s6 que este, de conformi-
dade com a respectiva lei de expropriacao, pode ser
objeto de decreto do Executivo, enquanto que, pa-
ra que se constitua o 'direito de preferéncia' a favor
do municipio, haverd sempre necessidade de lei: em
ambos os casos, porém, o poder publico limita o di-
reito de propriedade, instituindo ab extra uma situa-
¢éo que altera a configuragdo do dominio e a dispo-
nibilidade econdmica do bem.

O referido 'direito de preferéncia' vem limitar, ndo
h& davida, a livre disposicao da coisa, por parte do
proprietario, criando excecao ao principio da livre cir-
culacdo das riqguezas, mas essa limitagéo resulta de
'interesse social', que a Carta Magna expressamente
prevé, de maneira genérica.

0 que talvez cause estranheza é o procedimen-
to através do qual o direito de preferéncia se desdo-
bra no tempo, mas — 'e este é o ponto nuclear’ —
'ao proprietario ndo € imposta a obrigagcao de acei-
tar o preco judicialmente arbitrado’, o que ocorreria
se 0 municipio optasse desde logo pela 'desapropria-
¢ao por interesse social'. Vejamos como a apuragao
se desenvolveria, consoante previsto no art. 33 do
Projeto: 10) o proprietario, tendo comprador do imo-
vel por preco certo, notifica & prefeitura a fim de que,
no prazo de trinta dias, manifeste sua op¢ao de com-
pra; 2?) se o0 municipio se desinteressar, realizar-se-&
livremente a alienacdo pelo preco convencionado;
3) se houver discordancia quanto ao prego, proce-
der-se-4 o arbitramento judicial, podendo tanto o
municipio como o proprietario desistir do negécio,
cabendo aquele o pagamento das custas; 4?) se a
desisténcia fordo municipio, o proprietario, no pra-
zo de um ano, podera realizar a alienacao pelo pre-
¢o judicialmente arbitrado, monetariamente corrigi-
do.

Como se vé, 0 que se estrutura é um processo
condicionador do direito de preferéncia assegurado
ao poder publico municipal, 'para fins sociais', pro-
cesso esse que, de um lado, salvaguarda o munici-



pio, ndo o obrigando a aceitar preco excessivo, que
poderia ser maliciosamente majorado; e de outro sal -
vaguarda o proprietario, ndo obrigado a concordar
com o resultado do arbitramento.

Embora me parega constitucional o sistema en-
genhosamente proposto, nao devemos nos esque-
cer que, em se tratando de restricdo ao direito de
propriedade, ainda que por imperiosos motivos de
ordem social, o prazo de preferéncia deve ser limi-
tado. Dez anos me parecem excessivos, talvez sen-
do aconselhavel fixar o prazo de cinco anos, previs-
to para a validade da declaracdo de utilidade publi-
ca, proibida a prorrogagéo.

De outro lado, se arbitrado o preco o municipio
desinteressar-se pela compra, por que sujeitar o pro-
prietario a vender: a) pelo preco arbitrado, se ele con-
seguir melhor oferta; b) a esperar o decurso do pra-
zo de um ano? A recusa do municipio deveria im-
portar ipso facto na livre e imediata disponibilidade
do bem, consoante regra dominante, de valor tan-
to juridico quanto econdmico.

Finalmente, no tocante a Gltima questdo ainda
nao examinada, relativa ao 'parcelamento, edifica-
¢ao' ou 'utilizagdo compulsérios' de terrenos urba-
nos vagos para atender a plano de uso do solo, apro-
vado por lei municipal, conforme nesta se determi-
nar (arts. 28 e segs.), parece-me que militam no sen-
tido de sua constitucionalidade as mesmas razées de
direito que, mutatis mutandis, foram evocadas no
paragrafo anterior.

Trata-se, ainda aqui, de uma 'restricdo ao direi-
to de propriedade’, cuja legitimidade resulta ndo s6
de sua 'funcdo social', mas também dos objetivos
concretos de 'interesse social' que as inspira.

A bem ver, o que o Projeto propde é que o pro-
prietario mesmo, sozinho ou conjuntamente com
terceiros, 'realize o plano urbanistico', aprovado por

lei municipal, em prazo que ndo podera ser inferior
a dois anos, sob pena de, ndo o fazendo, ser o ter-
reno desapropriado, facultando-se sua alienacao a
terceiro que se comprometa a cumprir a obrigacao.

No fundo, é uma variante do ja reconhecido po-
der que tem o municipio de expropriar areas, reur-
baniza-las, e revender a terceiros, sem que ao pro-
prietario assista o direito de prelagdo previsto no art.
1.159 do Cddigo civil.

A presente hip6tese, tanto como a anterior, im-
plica um 'balanceamento de valores', ambos sob
protecdo constitucional: de um lado, temos o direi-
to de propriedade que abrange o de usar e dispor li-
vremente da coisa possuida; e de outro, o direito que
tem a administracdo de desapropriar por utilidade
publica ou interesse social, caso em que cede o di-
reito anterior ante a emergéncia do bem comum. O
principio que, em tais casos, opera como 'fator di-
ferenciador', é o da 'func¢ao social da propriedade’,
diversamente entendida conforme prevalecam ra-
zOes individualistas ou de socialidade. Se, ha pou-
cos anos, o art. 1.150 da Lei Civil assegurava o 'di-
reito de retrocesséo’, sempre que a Unido, o esta-
do e o municipio ndo dessem ao imovel "o destino,
para que se desapropriou”, ja hoje, consoante ja o
lembrei, adoutrina e ajurisprudéncia j4 tragaram jus-
tos limites a essa norma, fazendo prevalecer os im-
perativos do bem publico sobre os interesses
individuais.

Esob esse prisma que deve ser recebido e anali-
sado o Anteprojeto de lei de desenvolvimento urba-
no submetido a meu exame.

E 0 meu parecer, s.m.j.

Sao Paulo, 25 de outubro de 1982

(@) Miguel Reale



Hely Lopes Meirelles, professor da Universidade
de S&o Paulo, ex-juiz de direito, advogado.

Parecer

A consulta

0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Ur-
bano — CNDU — 6rgao do Ministério do Interior,
responséavel pela proposigédo e implantagdo da poli-
tica nacional de desenvolvimento urbano, por inter-
médio de seu ilustre secretario-executivo, arquiteto
Militdo de Moraes Ricardo, exp8e e afinal indaga o
seguinte:

Os dados estatisticos do Brasil, hoje, mostram
Que 2/3 da populagdo vive nas cidades. Em conse-
quéncia, os problemas urbanos, tradicionalmente
cuidados pelos municipios, tomaram tal dimensao
e extensdo que apresentam multiplas facetas que es-
capam a capacidade de atuacdo dessa esfera de po-
der. Torna-se, assim, imprescindivel a edi¢cao de le-
gislacdo federal que oriente o desenvolvimento ur-
bano e disponha sobre os instrumentos basicos in-
dispensaveis a atuagdo dos estados e municipios.
Com essa finalidade, o CNDU est4 elaborando um
Anteprojeto de Lei de Desenvolvimento Urbano, a
partir de estudos feitos por sua secretaria-executiva.

O estudo em questdo recebeu algumas criti-
cas e sugestdes, quer de 6rgdos governamentais,
guer de entidades privadas, especialmente as liga-
das ao setor imobiliario urbano. Apresentadas as cri-
ticas e sugestdes ao CNDU, determinou este, em
reunido de 7 de abril do corrente ano, a criagcao de
um grupo de trabalho, constituido por representan-
tes dos ministérios e empresas que o integram, e pe-
los conselheiros de nomeacgédo do presidente da Re-
publica, com a finalidade de discutir os documen-
tos existentes e apresentar nova minuta do antepro-
jeto, para posterior deliberacdo do Conselho.

Durante as discussdes sobre o anteprojeto, no
grupo de trabalho e no plenario do Conselho, surgi-

Hely Lopes Meirelles

ram duvidas quanto a competéncia de Unido para
legislar sobre desenvolvimento urbano, quanto a
constitucionalidade de alguns dos dispositivos pro-
postos e quanto a jurisdicidade da inclusdao de nor-
mas programaticas no texto da lei, razdo pela qual
a secretaria-executiva, desejando respaldar a deci-
sdo do Conselho sobre a matéria, anexa o antepro-
jeto e solicita-nos parecer juridico que possa eluci-
dar os seguintes quesitos:

10) Possui a Unido competéncia para legislar so-
bre normas gerais de desenvolvimento urbano?

2?) Ha, no anteprojeto, algum dispositivo que
ofenda o direito de propriedade, garantido no art.
153, § 22, da Constituicdo federal?

30) A insergdo, no anteprojeto, de dispositivos
referentes a objetivos e diretrizes do desenvolvimen-
to urbano é admissivel do ponto de vista juridico?

40) A composicao do Sistema Nacional de De-
senvolvimento Urbano, com 6rgéos estaduais e mu-
nicipais, constitui ofensa a autonomia dos estados
e municipios?

As respostas aos quesitos formulados exigem
algumas consideragdes prévias sobre a competén-
cia estatal em matéria de urbanismo, sobre fungéo
social da propriedade e sobre a eficacia das normas
programaticas, para o perfeito enquadramento da
questao e a exata fixagcdo dos pontos a esclarecer.

E o que faremos a seguir.

A competéncia estatal em assuntos
urbanisticos

1. A Constituicao federal, desde a Proclama-



¢do da Republica, adotou o sistema de competén-
cias enumeradas ou poderes reservados, vale dizer,
discriminou as atribuigdes da Unido, deixando as re-
manescentes para os estados-membros. Tais reser-
vas, entretanto, como declara a prépria Constitui-
¢do, podem ser expressas, implicitas ou explicitas.
Sao reservas 'expressas’ as que constam literalmente
do texto constitucional; sdo 'implicitas' as que de-
fluem necessariamente dos principios gerais adota-
dos pela Constituicdo-, sdo 'explicitas' as que resul-
tam, como conseqiiéncia légica, de um poder
expresso.

Em sintese: competem a Unido todos os po-
deres que lhe séo reservados pela Constituicdo fe-
deral (v.g. arts. 8?, 12, 22, e 155) e mais 0s que sdo
inerentes a soberania nacional e ao regime federati-
vo; sobram para os estados-membros os poderes
proprios de sua autonomia (art. 13) e mais os nao
reservados a Unido; e cabem aos municipios os po-
deres que lhes sao assegurados pela Lei Maior. As-
sim, na interpretagdo da Constituicao, se ha de ob-
servar ndo s6 o que esta dito expressamente no tex-
to, como também o que esta subentendido no con-
texto, como 'poderes implicitos' e 'explicitos' da
Unido ou das entidades menores.

J& dissemos que "o conceito de urbanismo
evoluiu do estético para o social. Nos seus primér-
dios fora considerado unicamente arte de embele-
zar a cidade —embelir la ville— segundo a expres-
sdo dos precursores da escola francesa. Posterior-
mente, o conceito francés foi superado pela concep-
¢do inglesa do desenvolvimento integral dos recur-
sos da area planificada, visando a unidade funda-
mental entre a natureza e o homem -unityofNa-
ture and Mankind — aproximando e relacionando a
cidade e o campo para obtencdo do bem-estar da
coletividade em todos os espagos habitaveis” . Por
isso, definimos 'urbanismo' como "o conjunto de
medidas estatais destinadas a organizar os espagos
habitaveis, de modo a propiciar melhores condic6es
de vida ao homem na comunidade” . Assim, o ur-
banismo é incumbéncia de todos os niveis de gover-
no e se estende atodas as areas da cidade e do cam-
po, onde as realizagbes humanas ou preservacao da
natureza possam contribuir para o bem-estar indivi-
dual e coletivo. Mas como nas cidades concentram-
se as populacdes, as medidas urbanisticas afetam
principalmente as suas areas, visando oferecer o
maior bem para o maior nimero, objetivo supremo
do moderno urbanismo (conforme nosso Direito mu-
nicipal brasileiro. 4.ed., RT, 1981, p.424 e segs.).

Tradicionalmente, cabia aos municipios cuidar
dos problemas urbanos. Isto quando as cidades vi-
viam praticamente isoladas territorialmente, com
poucos contatos entre si. Com o desenvolvimento
industrial e o consequente crescimento urbano, a in-
tensificacdo do comércio e o paralelo aumento das

comunicacgdes interurbanas, a crescente migracao
das populacdes rurais para as cidades — todos es-
ses fatores, ligados que estdo ao desenvolvimento
econdmico do pais, fizeram da urbanizagcao um dos
fendbmenos mais caracteristicos de nosso tempo.
Lous Jacquignon chega a dizer que "a urbanizacao
é uma das caracteristicas essenciais da época con-
temporanea e sustenta facilmente comparagdo com
as duas outras manifestages marcantes que sao,
atualmente, a conquista do espaco (sideral) e ado-
mesticacdo da energia atbmica. Pode-se adiantar
gue a urbanizagdo é o fendmeno mais importante da
segunda metade do século XX" (Le droit de l'urba-
nisme, Eyrolles Editeur, Paris, p.1).

Evidente, pois, que problema de tal magnitu-
de, com inegéaveis repercussfes no campo do desen-
volvimento econdémico do pais, ndo pode estar cir-
cunscrito ao &mbito de competéncia exclusiva do
municipio. Por isso, ja dissemos e repetimos que "os
assuntos urbanisticos sdo da competéncia simulta-
nea das trés entidades estatais (Unido, estados-
membros e municipios) porque a todas elas interessa
a ordenacdo fisico-social do territério nacional. A di-
ficuldade esta em delimitar as atribuigcdes da Uniao,
dos estados-membros e dos municipios, num cam-
po de contornos rfial definidos, sobre o qual conver-
gem os interesses dos trés niveis de governo", (con-
forme nossa obra citada, p.435 e segs.).

Lamentavelmente, a nossa Constituicdo é
omissa sobre urbanismo, ndo contendo nenhuma
disposicao especifica sobre o assunto, quando ou-
tros paises ja o consideram em seu texto constitu-
cional e o disciplinam sistematizadamente na legis-
lacdo ordinaria. Por essa razao € que sugerimos ao
eminente deputado Nélson Marchesan a apresenta-
¢do de Emenda Constitucional, incluindo entre os
poderes expressos da Unido a competéncia para le-
gislar sobre normas gerais de desenvolvimento ur-
bano (Projeto de Emenda 19/77). Isto ndo quer di-
zer, entretanto, que a Unido ja nao tenha competén-
cia implicita para fazé-lo, o que decorre da interpre-
tacdo de alguns dispositivos esparsos de matérias de
interesse urbanistico.

Com efeito, a Constituicdo vigente atribui
competéncia a Unido para planejar e promover o de-
senvolvimento e a seguranga nacionais (art.8o, V);
para estabelecer o plano nacional de viacao (art.80,
Xl); para organizar a defesa permanente contra as
calamidades publicas, especialmente a seca e as
inundacbes (art.80, Xlll); para estabelecer e execu-
tar planos nacionais de salde, bem como planos re-
gionais de desenvolvimento (art.8?, XIV); para legis-
lar sobre direito civil (art.80, XVII, b) e normas ge-
rais de defesa e protecao da saude (art.80, XVII, c).
Declarou mais a Constituicdo que a ordem econo-
mica e social tem por finalidade realizar o desenvol-



vimento nacional e ajustica social, com base, den-
tre outros principios, na fungéo social da propriedade
(art. 160, Ill); institucionalizou as regiées metropoli-
tanas (art. 164); disse que a lei regulara, mediante
prévio levantamento ecoldgico, o aproveitamento
agricola das terras sujeitas as intempéries e calami-
dades, e que o0 mau uso da terra impedira o proprie-
tario de receber incentivos e auxilios do governo (art.
127); declarou que o amparo a cultura é dever do po-
der publico em geral e colocou sob a protegéo de to-
das as administracdes os locais de valor histérico ou
artistico, os monumentos e as paisagens naturais no-
taveis, bem como asjazidas arqueoldgicas (art. 180
e paragrafo anico).

Essas prescrigdes constitucionais, conquanto
esparsas e sem a precisao e sistematizagdo deseja-
veis, permitem, contudo, com o auxilio dos princi-
pios interpretativos j& aludidos, possamos afirmar ca-
ber a Unido editar normas gerais de urbanismo e ela-
borar o plano nacional de urbanismo.

Cabendo constitucionalmente a Unido estabe-
lecer os planos nacionais de desenvolvimento, de
viagao e de salde, cabe-lhe também organizar o pla-
no nacional de urbanismo, ou plano nacional de de-
senvolvimento urbano, que lhes é conexo e comple-
mentar. De fato, os problemas de desenvolvimen-
to, transito, transporte e saude publica, de &mbito
nacional, entrosam-se com 0s seus corresponden-
tes no plano estadual e no municipal, principalmen-
te no que concerne a ordenacgao dos espagos habi-
taveis, assunto tipicamente urbanistico. Diante dessa
realidade, conclui-se que a Unido, tendo competén-
cia expressa para elaborar aqueles planos nacionais,
tem competéncia implicita para tragar o plano geral
de desenvolvimento urbano, ao qual irdo ajustar-se
os planos estaduais que, por sua vez, serdo integra-
dos pelos planos municipais. Desse modo, a plani-
ficacdo urbanistica cobrira todo o territério nacional,
sem ofensa & autonomia dos estados-membros e
municipios, formando um sistema harmonico e
funcional.

Do mesmo modo que cabe a Unido legislar ori-
ginariamente sobre normas gerais de defesa e pro-
tecdo da saude, compete-lhe editar normas gerais
de desenvolvimento urbano, para todo o territorio
nacional. A defesa e protecédo da salde ndo se ob-
tém somente através de providéncias higiénicas e
profilaticas; resultam do conjunto de medidas sani-
tarias e urbanisticas que se ajudam e se completam,
para a consecug¢do do mesmo objetivo: o bem-estar
social. As normas sanitarias vivem em simbiose com
as imposic¢des urbanisticas; faltando umas, fenecem
as outras ou, pelo menos, perdem muito da sua
eficacia.

Alias, a esse respeito, a Unido ja vem estabe-
lecendo normas gerais de carater urbanistico, ao dis-

por sobre as diretrizes bésicas para o 'zoneamento
industrial' nas areas criticas de poluicdo, determinan-
do a adocdo de 'esquema de zoneamento urbano’
para a compatibilizacdo das atividades industriais
com a protecdo ambiental; 'a classificacdo das zo-
nas' de uso estritamente industrial, predominante-
mente industrial e diversificado; 'a vedacao', nas zo-
nas de uso estritamente industrial, de quaisquer ou-
tras atividades ndo essenciais as suas func¢fes basi-
cas; 'a discriminacgéo' de atribuic6es dos estados e
municipios etc. (lei 6.803, de 2 de julho de 1980. Es-
sa lei esta a demonstrar a estreita relagdo existente
entre as normas de protegdo a saude e as normas
urbanisticas.)

Por outro lado, cabendo a fun¢do urbanistica
a ordenacdo dos espagos habitaveis, ha, necessa-
riamente, de interferir com o direito de propriedade
privada. Ora, competindo a Uniao legislar exclusiva-
mente sobre direito civil, a atividade urbanistica dos
estados e municipios fica, em grande parte, condi-
cionada aos preceitos federais relativos a propriedade
urbana.

Compete, portanto, a Unido estabelecer as di-
retrizes basicas (normas gerais) para a compatibili-
zagdo do direito de propriedade individual, expres-
samente garantido no art. 153, § 22. da Constitui-
¢ao federal, com a sua funcédo social, estabelecida
no art. 160, Ill, do mesmo estatuto, especialmente
no que concerne aos problemas do desenvolvimento
urbano.

A esse propdsito, pode-se afirmar, também,
gue a competéncia da Unido decorre de seu poder
de regulamentac¢éo da 'funcédo social da proprieda-
de', como um dos principios basicos da ordem eco-
ndmica e social, eexpressamente previsto no art.
160, lll, da Constituicdo federal.

Sem dulvida, é nas cidades que se manifestam
as maiores tensdes da vida moderna, causadas, so-
bretudo, pela falta de moradias, com a conseqiién-
te invasdo de terrenos vazios; por habita¢des sub-
normals (favelas, corticos); pelas dificuldades de
transportes coletivo; pela proliferagdo dos loteamen-
tos clandestinos; pela auséncia de equipamentos ba-
sicos; enfim, por uma série de dificuldades bastan-
te conhecidas. Ora, boa parte delas estéo ligadas ao
direito de propriedade privada, como tal concebido
pelo Cadigo civil de 1917. Ainda que se admita a im-
posigcdo de limitagdes urbanisticas, ndo tem sido elas
suficientes para encaminhar a solu¢cao dos proble-
mas urbanos. Forgoso é reconhecer, em nome do
urbanismo moderno, 'a necessidade de a Uniéo es-
tabelecer as normas gerais regulamentadoras da fun-
¢ao social da propriedade imobiliaria urbana'. Essas
normas virdo balizar a atuacdo dos estados e, espe-
cialmente, dos municipios, na imposi¢cdo das medi-
das urbanisticas indispensaveis a melhoria das con-



dicdes de vida nas cidades. Por isso, de ha muito re-
clamamos ser "de toda conveniéncia que a Uniao
promulgue um Codigo nacional de urbanismo, em
harmonia com o Cédigo nacional da saude e com
os 'planos nacionais', no qual estabeleca os linea-
mentos do urbanismo brasileiro, fixando principios
cientificos e diretrizes técnicas para a acdo estadual
e municipal" (conforme nosso Direito municipal bra-
sileiro, citado, p.438).

Do exposto, conclui-se que a Unido tem 'po-
deres implicitos' para editar normas gerais de desen-
volvimento urbano. Essa competéncia ndo esti ex-
plicitada na Constituicao, mas decorre dos principios
que ela adota e de outras atribuicbes expressamen-
te consignadas em seu texto, como acabamos de
ver.

Do mesmo entendimento participa o ilustre
constitucionalista professor José Afonso da Silva,
ao abordar o tema em recente monografia. Depois
de invocar variados argumentos, assemelhados aos
ja expendidos, conclui enfaticamente: "Disso tudo
decorre, a nosso ver, fundamento para reconhecer
a Unido competéncia implicita para estabelecer nor-
mas gerais urbanisticas" (Direito urbanistico brasi-
leiro, RT, 1981, p.81).

Evidente que a aceitacdo da Emenda Marche-
san — outorgando competéncia expressa a Unidao
para legislar sobre normas gerais de desenvolvimen-
to urbano - teria facilitado a legislacéo federal, sem
as dificuldades inerentes ao exercicio de uma com-
peténcia implicita. Pois, lamentavelmente, a inexis-
téncia de um poder expresso serve, comumente, pa-
ra justificar a omissdo ou a inércia da legislagédo
federal.

Note-se contudo que, quando falamos em
competéncia da Unido para legislar, convém lembrar
gue nao lhe cabe subordinar a atividade urbanistica
dos estados-membros e municipios as suas reparti-
¢des administrativas, como é muito do agrado do
poder central. 0 que a Constituicdo federal atribui
a Unido é a faculdade de 'legislar' sobre 'normas ge-
rais'. Legislar é editar regras gerais de conduta; nao
é intervir executivamente nas entidades federadas,
ou nos municipios, impondo padrfes estandartiza-
dos nos mais minimos detalhes. O que se reconhe-
ce a Unido é a possibilidade de estabelecer normas
gerais de urbanismo, vale dizer, imposi¢des de ca-
rater genérico e de aplicagéo indiscriminada em to-
do o territrio nacional. Ultrapassando esses limites,
a acdo federal atentara contra a autonomia estadual
e municipal, e incorrera em inconstitucionalidade.

O conteudo das normas gerais de
desenvolvimento urbano

O conceito de norma geral ja foi muito discu-

tido na doutrina (conforme Rubens Gomes de Sou-
za, Normas gerais de direito financeiro, in R F 155/21;
Carvalho Pinto, Normas gerais de direito financeiro,
publicagdo da prefeitura municipal de Sao Paulo,
1959; Aliomar Baleeiro, Normas gerais de direito fi-
nanceiro, in Financas em Debate, Fasciculo I; Ge-
raldo Ataliba, Normas gerais de direito financeiro e
tributario e autonomia dos estados e municipios, in
RDP10/55; José Afonso da Silva, obra citada, p.77
e 78). Para nos, 'norma geral é a que estabelece prin-
cipios ou diretrizes de agao e se aplica indiscrimina-
damente a todo o territério nacional'.

A norma geral pode ter trés objetivos diversos:
fixar diretrizes de agdo ao legislador federal, estadual
e municipal (é o que o professor José Afonso cha-
ma de 'direito sobre direito’, obra citada, p.78); as-
sentar regras de atuacdo de maneira a prevenir pos-
siveis conflitos de atribui¢cdes entre as entidades es-
tatais, nos assuntos de competéncia concorrente; e
estabelecer determinados preceitos validos para to-
do o territério nacional e de observancia obrigatéria
pelos 6rgaos e agentes publicos e particulares.

Com base nessas premissas, devemos consi-
derar agora qual o conteddo das normas gerais de
desenvolvimento urbano. Para tanto, é indispensa-
vel voltar ao exame do cenceito de urbanismo.

Ja vimos que os objetivos do urbanismo evo-
luiram do estético para o social, da cidade para o ter-
ritorio, de maneira a abranger todas as areas da ci-
dade e do campo, onde as realiza¢gdes humanas ou
a preservacao da natureza possam contribuir para o
bem-estar individual e coletivo.

Como, entretanto, as cidades ndo se encon-
tram isoladas entre si, mas fazendo parte de uma re-
de regional e nacional, com fortes inter-relagcdes com
o desenvolvimento econdmico do pais, segue-se que
o conceito de urbnismo ampliou-se para abranger a
ordenacédo de todo o territorio nacional. Para mui-
tos autores, a ordenacgéo da cidade j4 ndo € sendo
uma parte do urbanismo, porque o objetivo deste
passou a ser a distribuicao dos fatores econdémicos
e dos nucleos urbanos de forma a obter a melhor uti-
lizagdo do espaco nacional (Antonio Carceller Fer-
nandez, Instituciones de derecho urbanistico, Ed.
Montecorvo, Madrid, 1977, p.35). Para Garcia de En-
terria, assistimos hoje ao desenvolvimento de um
verdadeiro ‘'macrourbanismo’, em escala nacional e
até mesmo, numa antevisao do futuro, em escala in-
ternacional (Apuntes de derecho urbanistico, Ma-
drid, 1968, p.321).

Sem chegar a tais extremos, licito é concluir
que o urbanismo, no seu conceito atual, compreen-
de aspectos relativos a melhor utilizacdo do espaco
nacional (estruturacdo da rede nacional de cidades);
aspectos referentes a maior integracdo da cidade e



do campo e a preservagdo do meio-ambiente; e, es-
pecialmente, & ordenacgdo do crescimento da cida-
de. Dai por que se prefere falar em 'normas de de-
senvolvimento urbano', como o fez o Anteprojeto
ora em estudo, do que em normas de urbanismo.
O seu conteudo, porém, € o mesmo.

Com essa mesma orientacdo, José Afonso da
Silva escreve: "Sao normas gerais urbanisticas aque-
las que fixarem os principios e diretrizes para o de-
senvolvimento urbano nacional, estabelecam con-
ceitos basicos de sua atuacgédo e indiquem os instru-
mentos para sua execugdo, reputando-se 'desenvol-
vimento urbano' aordenada criacdo, expanséo e re-

novacdo de nuacleos populacionais" (obra citada,
p.83).

O Anteprojeto em exame possui dois capitu-
los bem caracteristicos de normas gerais de desen-
volvimento urbano: o capitulo Il - "Da urbaniza-
¢ao", e o capitulo Il — "Da promog¢&o do desen-
volvimento urbano".

No primeiro deles, o Anteprojeto comecga por
definir o que constitui atividades de urbanizacao: o
parcelamento ou remembramento do solo para fins
urbanos, a implantacdo de equipamentos urbanos
e comunitarios, e a construgédo destinada a fins ur-
banos; para, em seguida, fixar a competéncia do
municipio a fim de autorizar ou licenciar essas ativi-
dades, ressalvada, entretanto, a competéncia do
estado-membro ou da Unido, quando se tratar de
equipamento urbano de grande porte, de interesse
supramunicipal (art. 3o e paragrafos). Estabeleca ain-
da alguns caracteres da licenga para edificar (arts.
5?, 8? e 90), mas deixando ao municipio, como é
correto, a sua regulamentacéo.

Nesse mesmo capitulo — "Da urbanizagédo"
— o art. 4odetermina os critérios a serem seguidos
pelo municipio para a delimitagdo das areas urbana
e de expansdo urbana, como tem sido tradicao em
nosso direito (conforme Cadigo tributario nacional,
art. 32; decreto-lei 271/67, art. 1o, § 30).

A fixacdo de critérios para distinguir o que é
terra urbana, ou destinada a fins urbanos, da rural,
é precisamente um dos objetivos da norma geral ur-
banistica. Como se poderd tracar diretrizes para o de-
senvolvimento urbano, sem que se saiba o que é
urbano?

Nao obstante, esse mesmo artigo contém
duas outras determinagdes que nos parecem de ma-
nifesta 'inconstitucionalidade'. Trata-se da obrigato-
riedade de submeter a "anuéncia prévia da autori-
dade metropolitana”, ou da "autoridade estadual
competente”, a delimitacdo das areas urbana e de
expansao urbana dos municipios integrantes de re-

ido metropoliana ou de aglomeracao urbana (art.
?, 88 3?7 e 4?). Esses municipios deverao fixar os

seus perimetros urbanos de conformidade com as
diretrizes do planejamento metropolitano e regional,
mas nao poderdo depender, para a pratica de um ato
legislativo que lhes é privativo, da concordancia pré-
via do estado ou da autoridade metropolitana.

Ainda nesse mesmo capitulo, o Anteprojeto
contém preceitos de grande alcance para a preser-
vacao do patromdnio histérico, artistico, arqueol6-
gico e paisagistico, permitindo ao proprietario do
imével objeto da preservagdo a transferéncia dos
seus eventuais direitos de construir, de acordo com
0 que estabelecer a lei municipal (arts. 10 e 11).

Alguns municipios estdo procurando regular o
assunto em sua legislagdo — como o projeto ora em
estudo em S&o Paulo —, mas tendo surgido duavi-
das quanto a sua constitucionalidade, por se tratar
de matéria ligada ao direito de propriedade, é de to-
da a conveniéncia que a norma federal assente as
bases dessa nova figura juridica.

Finalmente, o art. 12 desse capitulo contem-
pla as areas de interesse especial, de maneira a fi-
xar a orientacdo a ser seguida para a sua criagao,
mediante leis especificas das entidades estatais
competentes.

No capitulo I —"Da promog¢éao do desenvol-
vimento urbano" — o Anteprojeto procura explici-
tar as atribuic6es da Unido, dos estados e dos mu-
nicipios, em matéria urbanistica.

Sem duvida, é a Constituicdo que estabelece
acompeténcia das trés entidades estatais que com-
pdem a nossa Federagdo. E nenhuma lei, comple-
mentar ou ordinaria, poderd modificara distribuigédo
constitucional de competéncias. Isto ndo quer dizer,
contudo, que a lei nacional, tratando de matéria de
competéncia concorrente, como é a '‘promogao do
desenvolvimento urbano', ndo possa explicita-la,
com a finalidade de eliminar, ou ao menos diminuir,
os eventuais conflitos entre as trés entidades
estatais.

Por mais rigida e datalhada que seja a reparti-
¢do de competéncias feita na Constituicdo, dificil-
mente serdo evitados conflitos de interpretagédo en-
tre as entidades estatais ou entre estas e os indivi-
duos. Geraldo Ataliba, em primoroso estudo sobre
normas gerais de direito financeiro e tributério e au-
tonomia dos estados e municipios, diz bem que "a
rigidez do sistema constitucional tributario por si s,
muitas vezes, ndo é bastante para obviar os confli-
tos de competéncia entre as pessoas tributantes e
os dissidios tributarios com os contribuintes" (Arti-
go in RDP 10/45). Dai a previsdo constitucional da
necessidade de normas gerais de direito financeiro
(art. 80, XVII, c) e de normas gerais de direito tribu-
tario (art. 18, § 1o).

Ora, se isto ocorre com relagdo ao sistema tri-



butario, onde a discriminagao constituional de com-
peténcia é expressa e rigida, que dizer da 'promo-
¢do do desenvolvimento urbano’, sobre cuja maté-
ria ndo ha sequer uma palavra no texto da Lei Maior?

Tratando-se de assunto de competéncia con-
corrente das trés entidades estatais, como é o de-
senvolvimento urbano, caba a 'norma geral' procu-
rar prevenir e dirimir os eventuais onflitos de com-
peténcia que possam vir a ocorrer entre Uniao,
estado-membro e municipio. Esta, alias, é uma das
finalidades da norma geral, que vem expressamen-
te consignada na previsdo constitucional da norma
geral de direito tributario (art. 18, § 1?).

Assim, o disposto no capitulo Il do Antepro-
jeto inclui-se dentro do conceito de 'norma geral,
merecendo ser revisto apenas para aprimoramento
da redacgao e corregdo de algumas impropriedades,
a fim de deixar bem claro que o texto objetiva so-
mente explicitar a competéncia constitucional impli-
cita, relativa & promocédo do desenvolvimento
urbano.

Funcéo social da propriedade

Direito de propriedade € o direito de usar, go-
zar e dispor da coisa e de reavé-la de quem injusta-
mente a possua (art. 524 do Cédigo civil). Esse con-
ceito, que nos veio do direito romano —jus utendi,
fruendiet abutendi —, confere ao proprietario o po-
der absoluto, ilimitado e exclusivo sobre a coisa. Mas
essas expressdes devem ser entendidas no seu ver-
dadeiro significado juridico. O caréater absoluto sig-
nifica que o proprietario pode utilizar-se da coisa em
toda a sua substancia, acidentes e acessorios; ilimi-
tado, de que confere ao proprietario o poder de pra-
ticar sobre a coisa, perenemente, todos os atos que
Ilhe aprouver, fruindo-a da maneira mais completa
possivel, transformando-a, consumindo-a ou alie-
nando-a; exclusivo, no sentido de que afasta da coi-
sa 0 poder de terceiros.

Na verdade, o direito de propriedade jamais foi
absoluto porque, como bem adverte Ripert, "o di-
reito ndo pode ser absoluto, visto que absolutismo
€ sinbnimo de soberania. Nao sendo o homem so-
berano na sociedade, o seu direito é, por conseqiién-
cia, simplesmente relativo" (O regime democratico
e o direito civil moderno, 1937, p. 233).

O direito de propriedade in abstracto é asse-
gurado pela Constituicdo em seu art. 153, §22: "E
garantido o direito de propriedade, salvo o caso de
desapropriagdo por necessidade ou utilidade publi-
ca ou por interesse social, mediante prévia e justa
indenizagdo em dinheiro, ressalvado o disposto no
art. 161, facultando-se ao expropriado aceitar o pa-
gamento em titulo da divida publica com clausula de
exata corregdo monetaria” .

A Constituicdo, portanto, ndo define o direito
de propriedade; essa definicdo nos é dada pela lei
civil, de competéncia da Uni&o (art. 8o, XVII, b). As-
sim, é o legislador ordinario que ira tragar os contor-
nos do direito de propriedade, contornos esses que
se encontram atualmente no Caédigo civil e nas inu-
meras outras leis que cuidam especificamente da
propriedade do subsolo (Coédigo de minas), do es-
pacgo aéreo (Codigo brasileiro do ar), das marcas e
patentes industriais (Codigo da propriedade indus-
trial), da propriedade rural (Estatuto da terra) e tan-
tas outras. Dai a razao de se dizer, hoje em dia, que
ndo ha propriamente um direito abstrato de proprie-
dade, mas sim 'propriedades’, no plural, cujos direi-
tos sdo explicitados nas respectivas leis, conforme
0 seu objeto.

Por conseguinte, ndo ha qualquer inconstitu-
cionalidade em que outra lei ordinaria venha estabe-
lecer preceitos relacionados com a propriedade imo-
biliaria urbana, como pretende o Anteprojeto em
exame.

Ao mesmo tempo em que a Constituigdo, no art.
153, 8§22, garante o direito de propriedade, sem de-
finir-lhe o conteddo, dispde expressamente que a
'‘propriedade deve ter uma funcao social', como prin-
cipio béasico da ordem econ6mica e social de nosso
pais (art. 160, Ill). Esse preceito traca uma diretriz ao
legislador ordinéario, no sentido de que, além de sa-
tisfazer ao interesse de seu titular, a propriedade de-
ve cumprir uma funcdo na sociedade. Alias, era o
gue dizia a Constituicdo de Weimar de 1919: "... a
propriedade obriga. Seu exercicio deve ser ao mes-
mo tempo um servigo prestado ao bem comum"”
(art. 153).

Cumpre afastar, desde logo, o entendimento de
gue o preceito do art. 160, lll, da Constituicdo fede-
ral, como norma programatica, ndo tem eficacia ju-
ridica. A sua jurisdicidade resulta de sua propria in-
sercdo no texto constitucional. Alfredo Buzaid diz
bem que é errbneo pretender dsitinguir, numa cons-
tituicdo, clausulas mandatérias e diretorias, progra-
maticas ou de orientagao, atribuindo-lhes eficacia di-
versa (Da acgéo direta de declaracdo de inconstitu-
cionalidade no direito brasileiro, Sdo Paulo, 1958,
p.48).

Na verdade, a norma constitucional programati-
ca é 'imperativa' para o legislador ordinéario, para o
administrador, no exercicio de seu poder discricio-
nario, e para o magistrado, na interpretagao e apli-
cagéo da lei. Pontes de Miranda é incisivo a respei-
to: "A legislacdo, a execugao e a propria justica fi-
cam sujeitas a esses ditames, que sdo como que pro-
gramas dados a sua fungdo" (Comentérios a Cons-
tituicdo de 1967, tomo |, p.127).

Ja anteriormente, Ruy Barbosa afirmara nao ha-



ver, "numa Constituicao clausulas a que se deva atri-
buir meramente o valor moral de conselhos, avisos
ou licdes. Todas tém forca imperativa de regras, di-
tadas pela soberania nacional ou popular aos seus

o6rgédos" (Comentarios a Constituicdo federal, Ed.
Saraiva, 1933, p.489).

Aliomar Baleeiro, comentando o art. 202 da
Constituicdo de 1946, que estabelecia a proporcio-
nalidade do tributo com a capacidade econdmica do
contribuinte, esclarecia que, embora constituisse dis-
positivo de carater programatico, 'ndo excluia direi-
tos subjetivos dos interessados’', que poderiam
invoca-los nos casos compativeis com o seu empre-
go (LimitacOes constitucionais ao poder de tributar,
2. ed., Ed. Forense, 1960, p.279).

Forcoso é concluir, portanto, que a norma do art.
160, I, da Constituicdo federal, possui a mesma for-
¢a obrigatdria do preceito contido no art. 153, § 22.

A funcédo social da propriedade nao elimina o di-
reito subjetivo do individuo, mas procura conciliar o
seu interesse com as necessidades da sociedade. Es-
sa conciliagdo deve ser feita ndo como uma limita-
¢do externa, que condiciona o exercicio do direito
da propriedade, mas como um fator interno, em que
se combinam poderes e faculdades com limites e
obrigacgdes, de tal sorte que o "interesse social e o
interesse individual, inseparavelmente, constituem
o fundamento da atribuicdo do direito, do seu reco-
nhecimento e da sua garantia" (conforme Pedro Es-
cribano Collado, La propiedad privada urbana, Ed.
Montecorvo, Madrid, 1979, p.118).

Essa concepcdo permite avancar a idéia de que
ja ndo se pode deixar a propriedade improdutiva,
pois nado estar4 cumprindo a sua fungédo social. O be-
neficio que a utilizacao da propriedade pode gerar
para a comunidade obriga o seu titular a atuar, sob
pena de ser privado de seu direito, mediante o que
muitas legislacbes denominam de desapropria-
¢ao-sancgao.

A propdsito, ouca-se o que escreve Rodota: "Pa-
ra a concepgdao tradicional dos direitos subjetivos, o
sujeito ao qual se atribuiam os poderes era, em prin-
cipio, livre para determinar a sua atribuicdo de tais
poderes, nao incluindo nenhuma indicagao especi-
fica com relacdo & modalidade do seu exercicio, era
incondicionada. A funcgdo social modifica tal esque-
rna tradicional, desde o momento em que, em prin-
cipio, o ordenamento prevé que o exercicio desses
poderes nao seja dirigido somente a satisfacdo do
interesse privado, mas também das exigéncias pe-
rante a sociedade em seu conjunto” (Proprieta di-
ritto vigente), in Novissimo digesto italiano, Torino,
10 6. p.139).

No campo do direito urbanistico, a funcao social
da propriedade esta ligada, evidentemente, as ne-

cessidades do desenvolvimento urbano, com vistas
a atingir o seu objetivo primordial, que é a melhoria
da qualidade de vida do homem na cidade.

Nesse aspecto, releva notar a importancia de que
se reveste a propriedade da terra urbana, ou desti-
nada a fins urbanos, porque nela é que se assenta
acomunidade, que a utiliza para as suas quatro fun-
¢des basicas: habitar, trabalhar, recrear e circular.
Pode-se dizer, portanto, que aterra urbana que nao
esteja destinada a uma dessas atividades nao esta
cumprindo a sua 'func¢ao social', cabendo ao poder
publico impor as medidas adequadas para que se al-
cance aquele objetivo.

Por conseguinte, a 'atividade urbanistica do po-
der publico encontra na fungéo social da proprieda-
de o seu fundamento para impor as medidas legais
e administrativas, necessérias a boa ordenagédo do
territdrio e a obtencdo do maior bem para o maior
nimero'.

Com essas considerag8es, passamos a examinar
as novas figuras juridicas contempladas pelo Ante-
projeto e que sdo apontadas como violadoras do di-
reito de propriedade garantido pela nossa Constitui-
cao.

A primeira dessas figuras € o 'direito de superfi-
cie', que consiste no direito de construir ou de plan-
tar em solo alheio (conforme Clévis Bevilacqua, C6-
digo civilcomentado, Francisco Alves, 1917, vol. Il
p.218). A superficie, como direito real, existiu em
nosso sistema juridico até 1864, quando a lei 1.237,
de 24 de setembro daquele ano, deixou de enume-
ra-lo entre os direitos reais sobre coisas alheias —
no que foi seguida pelo Cdédigo civil de 1917 (art.
674).

O projeto do novo Cédigo civil, ora em estudo
no Congresso Nacional, elaborado por comissédo
presidida pelo eminente professor Miguel Reale, vol-
ta a contemplar o direito de superficie em seu titulo
1V, do livro Ill, "Direito das coisas".

Anteriormente, o decreto-lei 271, de 28 de feve-
reiro de 1967, cuja primeira versao foi de nossa au-
toria, ja havia criado a concesséo de uso como di-
reito real, instituto assemelhado ao direito de super-
ficie, embora bastante simplificado.

Modernamente, os estudiosos do direito urbanis-
tico tém revalorizado o direito de superficie como ins-
tituto capaz de resolver diversos problemas urbanos,
inclusive o aproveitamento do subsolo para gara-
gens, galerias e outros usos, bem como a edifica-
¢do em terrenos vazios, cujos proprietarios ndo pos-
suem 0s recursos financeiros necessarios (conforme
José Afonso da Silva, obra citada, p.532; José Luis
de Los Mozos, El derecho de superficie en general
y en relacion con la planificacion urbanistica, Madrid,
1974; Antdnio Gullon Ballesteros, La superficie ur-



bana, Sevilla, 1960; Hans Bernoulli, La citta e ilsuolo
urbano, trad. italiana, Vallardi Editore, Milano, 1951).

N&o vemos, na proposta do Anteprojeto, qual-
quer ofensa ao direito de propriedade; os seus dis-
positivos, porém, devem ser aprimorados de maneira
a afastar algumas dividas quanto a utilizagdo do di-
reito de superficie, orientando-o, especificamente,
para a solugao dos problemas urbanisticos.

(0] 'direito de preempc¢ao' confere ao municipio

preferéncia para aquisi¢cdo de terreno urbano obje-
to de alienagdo onerosa entre particulares. A lei mu-
nicipal indicara as areas em que incidira o direito de
preempcao e fixara o prazo de sua vigéncia, que ndo
podera ser superior a dez anos (art. 31 do Antepro-
jeto).

Trata-se, sem davida, de uma limitagdo a livre
disponibilidade do bem pelo proprietario, mas o nos-
so direito ja conhece esse instituto, aplicavel a ou-
tras situacdes, como a do locatario para adquirir o
prédio locado (art. 24 da lei 6.649 de 16 de maio 79);
a do poder publico para adquirir o prédio tombado
(art. 22, do decreto-lei 25, de 30 de novembro de
1937). Essa limitacao que é imposta tendo em vista
0s interesses maiores da comunidade'; encontra seu
fundamento na ‘fungao social da propriedade’, co-
mo vimos anteriormente. Alids, as limitacdes impos-
tas ao proprietario com relag&o a disponibilidade de
seus bens tornam-se, a cada dia, mais comuns. Haja
vista para a proibicdo de abate de gado em época
de entressafra, ou as restriges fixadas para a ven-

da do controle acionario de empresas (art. 255, da
lei 6.404/76).

Isso esta a demonstrar que o poder publico po-
de interferir na disposicao do bem pelo proprietario,
vedando-a por determinado prazo, ou condicionan-
do-a acertos requisitos. Eo que ocorre com o direi-
to de preempcgdao previsto no Anteprojeto. Segun-
do Robert Savy, o direito de preempg¢ao, no que se
refere ao desenvolvimento urbano, tem as seguin-
tes finalidades: a) informar as autoridades publicas
das alienagdes voluntarias que se processam no in-
terior do perimetro estabelecido; b) aquisicdo do ter-
reno pelo poder publico se houver interesse de sua
parte; c) controlar o prego dos terrenos, atavés do
arbitramento judicial, se o preco solicitado estiver
muito elevado (Droit de 1'urbanisme, Thémis, Paris,
1981, p.286).

Para fins urbanisticos, o direito de preempc¢éo ho-
je é aceito em muitos paises ocidentaig, variando o
instituto em questdo de detalhes (conforme Lesins-
truments juridiques de la politique fonciere des vil-
les — Etudes comparatives portant sur quatorze
pays occidentaux, sous la direction de Michel Fro-
ment Bruylant, Bruxelles, 1978).

Os preceitos do Anteprojeto, relativos ao direi-
to da preempcao, atém-se aos limites compativeis
com a funcgao social da propriedade, uma vez que
resguarda, inclusive, a liberdade do vendedor de de-
sistir da venda, caso o prego arbitrado pelo juiz ndo
Ihe seja conveniente. Ndo vemos, também aqui,
ofensa ao direito de propriedade. Apenas sugerimos,
areducgédo do prazo de vigéncia do direito de preemp-
¢éo para cinco anos, a semelhanca do prazo de va-
lidade do decreto declaratério de utilidade publica e
da descricdo das ag¢des contra a Fazenda Publica.

A edificagdo compulséria — que o Anteprojeto
amplia para incluir o parcelamento ou qualquer ou-
tra utilizag8o de interesse urbanistico — é um novo
instrumento juridico destinado a possibilitar o apro-
veitamento de terreno urbano 'vago', que disp6e de
equipamentos urbanos basicos.

Trata-se, sem dlvida, de condicionamento da
propriedade imobiliaria urbana a sua fungao social,
pois é evidente que o destino natural do terreno ur-
bano - de propriedade particular — é a edificagédo.
Em casos excepcionais, pode ser de interesse urba-
nistico a utilizagcdo do terreno para outros fins, co-
mo estacionamento de automéveis etc. E o parce-
lamento obrigatério se destina a resolver de glebas
improdutivas, dentro do perimetro urbano, como
etapa preliminar a edificagéo.

A propésito do mesmo instituto, existente na le-
gislagdo espanhola, escreve Antonio Carceller Fer-
nandez: "Edificacion forzosa. Una diretriz dei dere-
cho de propiedad muy caracteristica de los tiempos
que corren y que ha sido incorporada a la Ley dei
suelo es la de que el goce util y la productividad de
los bienes ha venido a ocupar el centro de la protec-
cion dei Derecho. La cualidad de propietario ha pa-
sado, en cierto sentido, de la esfera dei ser a la dei
hacer. Esel goce (til de los bienesy no la mera pro-
piedad de ellos la que reclama el especial amparo dei
Derecho. La propiedad esy sera un modo de con-
servar la riqueza, pero también, y sobre todo, un ins-
trumento para producirla" (Instituciones de derecho
urbanistico, Ed. Montecorvo, Madrid, 1977, p.287;
grifos do original).

A falta de execug¢do do encargo estabelecido pelo
municipio rende ensejo a chamada 'desapropriagao-
sancgdo’', ou seja, a expropriagdo pelo ndo cumpri-
mento da funcdo social da propriedade urbana. Se-
ria, a rigor, mais um caso de desapropriagdo para fins
urbanisticos, ja admitida pela doutrina e pela juris-
prudéncia patrias (conforme nosso artigo, Desapro-
priagdo para urbanizagao, in RDA 116/1; Seabra Fa-
gundes, Desapropriagdo para urbanizagéo e reurba-
nizacdo, in RDA "2QH1', José Afonso da Silva, De-
sapropriagdes urbanisticas, in Rev. Proc. Ger. do Es-
tado (SP) 12/61 - STF, RE82.300,85.869,87.009;
TJSP, RT 459/69, 461/55, 464/69).



As normas programaticas do
Anteprojeto

Criticas também foram feitas ao Anteprojeto no
sentido de que o capitulo Icontém 'normas progra-
maticas', que ndo tém eficacia juridica e que, de
qualguer forma, seriam incabiveis em uma lei
ordinaria.

Ja vimos, a propésito do art. 160, Ill, da Consti-
tuticao federal, que o principio da fun¢éo social da
propriedade, como norma programatica, possui efi-
céacia juridica, podendo mesmo, em determinadas
circunstancias, gerar direito subjetivo (conforme Jo-
sé Afonso da Silva, Aplicabilidade das normas cons-
titucionais, Ed. RT. 1968, p.151 esegs.).

Nada impede, porém, que a norma programati-
ca seja estabelecida em lei ordinaria, principalmen-
te quando se trata de regular assunto novo, cujos
lineamentos precisam ser dados desde logo, para
orientacao do aplicador da lei e de todos que deve-
rdo sujeitar-se a sua incidéncia. A fixagdo dos 'ob-
jetivos' a alcancar e das 'diretrizes' a serem segui-
das na promocao do desenvolvimento urbano, co-
mo faz o capitulo | do Anteprojeto em exame, nada
tem de injuridico, mas, pelo contrario, atende a boa
técnica da elaboracdo de 'normas gerais', cujo con-
tetdo, em um dos seus aspectos, é precisamente es-
tabelecer diretrizes (conforme anteriormente aqui
citado).

Pontes de Miranda diz que "as regras juridicas
programaticas podem constar da Constituicdo ou
néo e se destinam a tragar as linhas diretoras pelas
quais deverdo se orientar os poderes publicos" (con-
forme Comentarios a Constituicdo de 1967, tomo |,
p.26 e 27).

As mais recentes leis nacionais, regulando assun-
tos ligados ao urbanismo, como a lei 6.938, de 31
de agosto de 1981, que dispde sobre a politica na-
cional do meio ambiente, procuram também fixar os
seus principios basicos e os seus objetivos a atingir
(arts. 20e4P). De igual modo, na legislacédo estran-
geira, a Ley general de asentamientos humanos, do
México, e a Leydelsuelo, da Espanha, estabelecem
as diretrizes a serem observadas.

Como se vé, a fixacdo dos objetivos e diretrizes
do desenvolvimento urbano esta coerente com a
proposta de uma lei que pretende assentar as bases
do direito urbanistico nacional.

O Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano

(6] Anteprojeto em exame, no capitulo V, insti-

tui o Sistema Nacional de Desenvolvimento Urba-
no, com a finalidade de compatibilizar a atuacéo dos

orgaos e entidades que desempenhem fungées vin-
culadas a esse desenvolvimento. Nesse sistema sao
incluidos, como 6rgdo seccionais, os 6rgdos e enti-
dades estaduais e, como 6rgdos locais, os érgaos e
entidades municipais que tenham qualquer vincula-
¢do com o desenvolvimento urbano.

A criacao de sistemas nacionais, para a execu-
cao de determinados planos ou programas, tem si-
do uma constante nos ultimos anos. Haja vista pa-
ra o Sistema Nacional de Habitagdo, o Plano Nacio-
nal de Saneamento Basico — Planasa —, o Siste-
ma Nacional de Transportes Urbanos e o Sistema
Nacional do Meio Ambiente. Em principio, o modelo
€ engenhoso e criativo, pois permite a integragéo da
atuacgdo dos orgaos federais, estaduais e municipais
no mesmo setor, evitando a dispersao de esforcos
e recursos. O perigo esta em se sujeitar os 6rgaos
estaduais e municipais as reparticdes administrativas
federais, com evidente ofensa a autonomia do es
tado-membro e do municipio.

No caso, sendo a atividade urbanistica matéria
de competéncia concorrente da Unido, dos estados
e municipios, um sistema de cooperagdo dos 6rgdos
nacionais, regionais e locais, responsaveis pela pro-
mocdo do desenvolvimento urbano, é bastante
oportuno, desde que, repetimos, seja respeitada a
autonomia de cada esfera de governo. Ja dissemos
que cabe a Unido legislar, isto é, editar regras gerais
de conduta, mas ndo intervir executivamente nas en-
tidades federadas, impondo padrdes estandartizados
nos seus mais minimos detalhes.

Consideracdes finais

A necessidade de uma lei nacional de desenvol-
vimento urbano j& havia sido por nds enfatizada em
estudo anterior, reproduzido em nosso ja citado Di-
reito municipal brasileiro (p.424esegs.), no qual che-
gamos a fazer referéncia a anteprojeto por nos redi-
gido, juntamente com o professor Eurico de Andrade
Azevedo e o arquiteto Jorge Guilherme Francisco-
ni, entdo secretario-executivo da antiga Comisséao
Nacional de Politica Urbana e Regifes Metropolita-
nas. Sentimo-nos, pois, a vontade para reiterar a im-
portancia do atual trabalho submetido & apreciacéo
do Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano.
E indispensavel ao pais uma legislagéo federal orga-
nica e sistemética, que procure abranger em uma lei
geral os principais aspectos urbanisticos, como o fa-
zem 0s paises mais adiantados no assunto: a Fran-
¢a possui 0 seu Cdodigo de urbanismo desde 1948,
bastante modificado, com a introducdo da lei
75-1.328, de 31 de dezembro de 1975, alterando a
politica fundiaria, e a lei 76-1.285, de 31 de dezem-
bro de 1976, transformando os documentos de ur-
banismo; a Espanha tem sua Lei do solo e ordena-
¢ao urbana, de 12 de maio de 1956, refundida em



1976, com nova redacdo aprovada pelo decreto
1.346, de 9 de abril de 1976; a Bélgica tem sua lei ge-
ral desde 1946, substituida por uma lei organica de
29 de margo de 1962; a Inglaterra possui 0 Town and
country planning act desde 1947, com modificacdes
em 1968, 1971 e 1975; a ltalia possui uma lei urba-
nistica nacional desde 1942, com inimeras modifi-
cacdes posteriores, inclusive pela recente lei 10, de
28 de janeiro de 1977, que estabeleceu a separagéo
do direito de construir do direito de propriedade; o
Japédo tem sua Lei de urbanismo de 1968, com leis
complementares posteriores (conforme Les Instru-
mentsjuridiques de la politique fonciére des villes -
études comparatives portant sur quatorze pays oc-
cidentaux, sous la direction de Michel Froment Bruy-
lant, Bruxelles, 1978).

Sem duavida, o Anteprojeto em exame necessita
de algumas corre¢des e de aprimoramento da reda-
¢do, o que pode ser obtido durante sua discussao
no Conselho de Desenvolvimento e nos debates que
deverao seguir-se, com a necessawria publicacdo de
seu texto, para oferecimento de sugestfes, como
feito como o Anteprojeto de Lei Geral das Desapro-
priacdes, recentemente elaborada por comisséo de-
signada pelo Ministro da Justica.

A proposito, cumpre esclarecer que o instituto da
desapropriagdo ndo é uma solucéo para os proble-
mas urbanisticos. Ao contrario, € um remédio ex-
tremo, que s6 deve ser usado em Ultima instancia,
pois, além de 'publicizar' a propriedade privada —
ou seja, transformar a propriedade privada em pro-
priedade publica — acarreta 6nus nem sempre su-
portavel pelo poder publico, pois exige a prévia e jus-
ta indenizagdo em dinheiro.

O urbanismo carece de medidas preventivas que

procurem ajustar o crescimento urbano a preserva-
¢ao do meio ambiente e a melhoria da qualidade de
vida dos cidadaos.

Respostas aos quesitos

Assim apreciada a matéria objeto da consulta, a

luz da nossa Constituicao, dos principios doutrina-
rios pertinentes e da legislacdo comparada, passa-
mos a responder aos quesitos formulados, na se-
guinte conformidade:

Ao primeiro quesito: sim. A Unido tem compe-
téncia implicita para editar normas gerais de desen-
volvimento urbano, competéncia essa decorrente
dos dispositivos constitucionais citados em item des-
te parecer, e dos principios basicos do federalismo
que ela adota.

Ao segundo quesito: ndo. O art. 153, § 22, da
Constituicao federal garante o direito de proprieda-
de em abstrato, mas o seu contetdo concreto é da-
do pela legislagéo federal ordinaria. Assim, nada im-
pede que o Anteprojeto estabeleca novas figuras ju-
ridicas que condicionem o direito de propriedade a
sua fung¢ao social, tendo em vista especificamente
a ordenacao do desenvolvimento urbano.

Ao terceiro quesito: sim. A insercdo de disposi-
tivos programaticos em texto de lei ndo é injuridica,
principalmente quando se trata de uma disciplina no-
va e de 'norma geral', cujo objetivo é precisamente
tracar diretrizes de acdo para as entidade estatais res-
ponsaveis pelo desenvolvimento urbano.

Ao quarto quesito: ndo. O Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano, na forma proposta pelo
Anteprojeto, ndo constitui ofensa a autonomia dos
estados-membros e municipios, porque nao outor-
ga aos respectivos 6rgdos nenhuma fungdo ou en-
cargo novo; apenas procura estabelecer uma coor-
denacdo entre eles, na promogédo do desenvolvimen-
to urbano.

E o nosso parecer, s.m.j.
Sao Paulo, 20 de outubro de 1982.

Hely Lopes Meirelles



Exposicao de motivos n? 12 de 9
de marco de 1983, do Ministério do

Interior

Exmo. Sr. Presidente da Republica

Atendendo determinacdo emanada de V. Exa. te-
nho a honra de submeter a sua elevada considera-
¢do o0 anexo projeto de lei que dispde sobre desen-
volvimento urbano.

1 0 exame dos problemas urbanos brasileiros re-

vela a ocorréncia de processo de urbanizagdo rapi-
do e concentrado que tem contrubuido para o agra-
vamento dos desequilibrios regionais e provocado
deficiéncias na estrutura interna das cidades. Veri-
fica-se, também, a dificuldade do poder plblico em
acompanhar o acelerado crescimento urbano que se
manifesta pelo desordenado processo de ocupacgao
do solo e pela caréncia de equipamentos urbanos e
comunitarios. Essa dificuldade decorre, em grande
partes da insuficiéncia do instrumental juridico dis-
ponivel, que ndo acompanhou as profundas trans-
formacdes da realidade urbana. Estes fatos eviden-
ciam a urgéncia em aperfeicoar essé instrumental,
mediante modificagbes da legislacio existente, da
instituicdo de novos instrumentos, a exemplo das leis
n?s6.766/79, que dispde sobre o parcelamento do
solo para fins urbanos, e 6.803/80, sobre as diretri-
zes bésicas para o zoneamento industrial nas areas
criticas de poluicdo. A proposicdo de uma lei de de-
senvolvimento urbano que, em ambito nacional,
consolide os varios aspectos da gestao dos proble-
mas das cidades é necessaria para assegurar aos ad-
ministradores urbanos condi¢cfes efetivas de atua-
¢ao no meio urbano.

2. Estas constatagdes, plenamente reconhecidas
pelo Conselho Nacional de Desenvolvimento Urba-
no, levaram-no a dedicar-se a estudos e proposicoes
para o aperfeicoamento das normas nacionais em
matéria urbanistica, visando a uma atuagao mais efe-
tiva do poder publico no processo de controle do uso
do solo urbano e, mais genericamente, na promo-
¢ao do desenvolvimento urbano. Nesse sentido ofe-
receu sugestbes ao projeto do Caédigo civil, propds
ao Ministério da Justica alteracdes no anteprojeto de
lei que dispde sobre desapropriacao e, finalmente,
aprovou texto de projeto de lei de desenvolvimento
urbano.

3. O projeto de lei que, no momento, tenho a
honra de encaminhar a Vossa Exceléncia contém di-
retrizes e instrumentos para ordenacdo do territdrio,
bem como normas gerais de desenvolvimento urba-
no de ambito nacional. Com sua aprovagao, estou
certo, ver-se-4 o pais dotado de precioso meio para
o fortalecimento e claro delineamento da agédo con-
junta dos trés niveis de governo, imprescindivel no
campo do desenvolvimento urbano. Traduz-se, ain-
da, em documento harmonico e sistematico que
sem desconsiderar as disparidades regionais e a di-
versidade econ6mica entre os estados, conduz a
uma uniformidade técnica e normativa que, além de
atender aos propdsitos da Uniao, harmoniza os in-
teresses dos estados e municipios na formulacgéo e
implantagéo da politica urbana conveniente ao pais.

4. O projeto é resultado de estudos de técnicos



deste Ministério, apoiados por grupo de trabalho
criado pela resolugdo CNDU n° 016/82, os quais
contaram com a abalizada e decisiva participacdo
dos eminentes conselheiros do CNDU, além da co-
laboracdo de entidades de classe do setor privado
e demais 6rgéos interessados no assunto. Foi, final-
mente, analisado pelos ilustres juristas, professores
Miguel Reale e Hely Lopes Meirelles que se pronun-
ciaram, formalmente, pela sua constitucionalidade.

5. O projeto compde-se de seis capitulos: Capi-
tulo | — Dos objetivos e diretrizes do desenvolvimen-
to urbano; Capitulo I — Da urbanizagéo; Capitulo
Il — Da promocéao do desenvolvimento urbano; Ca-
pitulo IV — Do regime urbanistico; Capitulo V — Da
politica nacional de desenvolvimento urbano; e Ca-
pitulo VI — Disposi¢cbes gerais.

6. Ao dispor sobre os objetivos e diretrizes do de-
senvolvimento urbano, o projeto consubstancia nor-
mas de natureza programética com o propésito de
delinear o escopo da agéo urbanistica e de estabe-
lecer os parAmetros de direcionamento desta agéo.
Fundamenta-se no fato das ag¢des urbanisticas se-
rem exercidas em diferentes niveis, pelas trés esfe-
ras de governo e, ainda, por particulares, o que con-
duz a necessidade de fazé-las convergir para objeti-
vo homogéneo e especifico. Estabelecido o objeti-
vo de melhoria da qualidade de vida nas cidades, sao
a seguir indicados os meios e as diretrizes a serem
seguidos, visando a obtencao dessa meta. Tratan-
do-se de matéria nova e de natureza programatica,
sobre a qual foram levantadas duvidas no que res-
peita a validade juridica, o Conselho Nacional de De-
senvolvimento Urbano respalda a insercdo dessa
matéria no projeto com os pareceres dos ilustres ju-
ristas professores Hely Lopes Meirelles e Miguel Rea-
le, que responderam favoravelmente a quesito es-
pecifico sobre o tema.

7. As diretrizes fixadas no art. 2? pretendem
orientar a agao publica, em seus varios niveis, na per-
secuc¢édo do desenvolvimento urbano. Elas sugerem
politicas urbanas especificas e a ado¢do de um con-
ceito de propriedade imobiliaria urbana adequado as
suas finalidades sociais. Neste sentido, o art. 2?, item
IV, esclarece a inteligéncia do principio constitucio-
nal da funcao social da propriedade, sobretudo na
determinacgéo da finalidade social da propriedade no
meio urbano.

8. Explicitando o principio constitucional da fun-
¢éo social da propriedade (art. 160, item Ill), o pro-
jeto de lei estabelece como pontos basicos: a) opor-
tunidade de acesso a propriedade urbana e & mora-
dia; b) justa distribuicdo dos beneficios e dnus de-
correntes do processo de urbanizagédo; c) correcdo
das distor¢des da valorizacdo da propriedade urba-
na; d) regularizacdo fundiaria e urbanizagéo especi-

fica de areas urbanas ocupadas por populagédo de
baixa renda; e) adequacao do direito de construir as
normas urbanisticas.

9. Arrola-se, também, entre as diretrizes, o con-
trole do uso do solo, com varios objetivos, dentre
0s quais cumpre destacar o combate a ociosidade
do solo urbano edificavel, e o parcelamento do solo
e a edificacdo vertical excessivos com relagdo aos
equipamentos urbanos e comunitarios.

10. A adequacgdo dos investimentos publicos,
bem como da politica fiscal e financeira, aos objeti-
vos do desenvolvimento urbano, sdo as diretrizes
que se seguem. No que se refere a esta Ultima, trata-
se de utilizar, sobretudo, a politica fiscal como ins-
trumento da realizagao da politica urbana e, mais es-
pecificamente, de uma utilizagdo socialmente mais
justa do solo urbano.

11. A diretriz seguinte tem por objetivo fazer com
gue o poder publico recupere os investimentos por
ele efetuados e que resultaram na valorizagdo de
imoveis particulares. Trata-se de diretriz de grande
alcance social, pois visa a impedir que recursos pu-
blicos, provenientes do esforgo da comunidade, re-
vertam em beneficio de alguns.

12. O Capitulo Il introduz na legislagdo nacional
0 conceito de atividade de urbanizacao, de forma a
precisar o campo sobre o qual incidirdo as normas
que pretendem o controle do uso e ocupagédo do so-
lo urbano. Neste propdsito, é importante caracteri-
zar o solo urbano objeto de normas, o que faz o pro-
jeto, dispondo sobre a divisdo fisico-espacial do ter-
ritério do municipio e estabelecendo critérios urba-
nisticos para a delimitagdo de suas areas urbana e
de expanséao urbana, vinculando-a, quando pertinen-
te, a ordenagdo do espaco regional.

13. No que diz respeito ao conceito de urbaniza-
¢do, adota-se uma nogdo abrangente, englobando
as atividades das quais resulte a formagéo de espa-
GO urbano, tais como: a transformacédo de area ru-
ral em urbana, o parcelamento do solo, a implanta-
¢do de equipamentos urbanos e comunitarios e a
construgdo para fins urbanos. No conceito de urba-
nizacéo, acolhe-se o critério de finalidade, preferen-
cialmente ao de localizagdo, como meio de distin-
guir as atividades urbanas das rurais.

14. No art. 3? o projeto introduz distin¢cao basi-
ca entre licenga e autorizagdo, atos administrativos
de natureza diversa. Pela autorizacdo, permite-se ao
poder publico avaliar a conveniéncia e a oportuni-
dade de permitir o parcelamento ou remembramento
do solo e a implantacdo de equipamentos urbanos
e comunitarios. J& a licenca é ato administrativo vin-
culado que o projeto prevé para a construcdo — uma
vez preenchidos os requisitos exigidos por lei, o pro-
prietario tem o direito de construir.



15. Na divisao fisico-espacial do territério muni-
cipal somente poderao ser estabelecidas areas urba-
nas, de expansao” urbana e rural (art. 4?). O prop6-
sito deste artigo é o de esclarecer os conceitos de
area urbana e de expansdo urbana sob uma perspec-
tiva urbanistica. A delimitacdo dessas areas, bem co-
mo suas posteriores alterag8es, ndo poderdo ultra-
passar a superficie necesséria a localiza¢do da po-
pulacdo urbana e de suas atividades, para um pe-
riodo de 10 anos. Com isto, pretende-se ordenar o
processo de ampliacdo de areas destinadas a urba-
nizacdo que, em grande numero de cidades brasi-
leiras, vem ocorrendo de forma excessiva e em de-
trimento das atividades rurais.

16. Os municipios integrantes de regides metro-
politanas delimitardo suas areas urbana e de expan-
sé@o urbana em conformidade com as normas e di-
retrizes metropolitanas, tendo em vista o interesse
da ordenagdo integrada do espagco regional. Idénti-
ca sistemética foi adotada para municipios integran-
tes de aglomerag@es urbanas, onde prevalece o mes-
mo interesse supramunicipal.

17. Como a atividade de parcelamento do solo
ja é objeto de legislagao especifica pela lei n?
6.766/79, o projeto regulamenta, a seguir, a ativida-
de de construgao; dispondo sobre o direito de cons-
truir que, embora tratado no Cdadigo civil, carece de
uma maior correspondéncia com as necessidades e
interesses urbanisticos. Objetiva-se, assim, provera
uma melhor adequacédo entre a construcéo e a dis-
ponibilidade, a custos compativeis, de equipamen-
tos urbanos e comunitarios e entre estes e a densi-
dade populacional das areas urbanas. Faculta-se,
dessa forma, ao municipio condicionar a licenca a
existéncia desses equipamentos, ressalvando-se a
possibilidade do interessado responsabilizar-se pela
sua implantagdo (art. 5? e paragrafo Unico).

18. O art. 67 estabelece que a lei municipal ao dis-
por sobre o uso, ocupacao e aproveitamento do ter-
reno, devera atender as diretrizes do plano de uso
do solo. Inexistindo a referida lei, fixou-se o indice
maximo de uma vez a area do terreno, para o res-
pectivo aproveitamento, o que possibilita um melhor
controle da tendéncia para adensamento, presente
em certos ndcleos urbanos que néo disp6em de pla-
nos de uso do solo.

19. O art. 7? pretende assegurar o controle da
densidade demogréafica mediante a averbacdo da
construgdo, vinculada a area do terreno, no regis-
tro de imoveis. Assim, o desmembramento do ter-

reno s6 sera possivel quando, ndo estando vincula-
do aconstrucdo existente, possa constituir lote au-
tondbmo nos termos da legislagdo municipal.

20. Com relagao a preservagéo do patriménio his-
térico e artistico, arqueoldgico e paisagistico, dispde

0 projeto sobre a possibilidade da transferéncia do
direito de construir mediante lei municipal. Faculta-
se, assim, compensagado ao proprietario impedido de
exercer seu direito de construir no local objeto das
restricbes de preservacdo. Idéntica possibilidade é
estendida aos casos de doagéo de imével, ou parte
dele, ao poder publico para implantacdo de equipa-
mentos urbanos e comunitarios. Ressalve-se que es-
se mecanismo ndo sera-de utilizagdo ampla, conten-
do-se nas condi¢des e nos locais previamente esta-
belecidos em lei municipal, assegurando-se, por ou-
tro lado, um controle efetivo da transferéncia dos di-
reitos de construir, através da necessaria averbagao
no registro de imoéveis (art. 11).

21. Institui o projeto, face a heterogeneidade de
nossas cidades, areas especiais como meio de se via-
bilizar o ordenamento de certas parcelas do territo-
rio urbano ou regional. Tem-se em vista, com a ins-
tituicAo dessas areas, possibilitar a expedi¢éo de nor-
mas especificas, bem como permitir a coordenagéo
e integracéo de ac¢les das diferentes esferas de go-
verno, quando exercidas numa mesma area. Sao
previstas cinco areas de interesse especial.

22. A area de urbanizagdo preferencial é aquela
gue, por suas caracteristicas ou pelas disposi¢des
dos planos de uso do solo, deva ser objeto de acdes
que incrementem sua urbanizacdo, mediante as
acodes previstas no art. 12, § 1?.

23. A éarea de urbanizacgéo restrita € aquela que,
por suas caracteristicas naturais ou culturais, ou ain-
da pela necessidade de protecdo a equipamentos de
grande porte, deva ser objeto de a¢Bes que desesti-
mulem sua ocupacéao.

24. A é&rea de regularizagdo fundiaria é aquela ha-
bitada por populacao de baixa renda e que deva, no
interesse social, ser objeto de a¢des visando a lega-
lizagdo da ocupacao do solo e a regulamentagéo es-
pecifica da urbanizagdo, bem como da implantagao
prioritaria de equipamentos urbanos e comunitarios.

25. A area de renovagdo urbana é aquela desti-
nada a melhoria das condi¢c8es de espagos urbanos
deteriorados ou inadequados as fungdes previstas
em plano de uso do solo.

26. A area de integracdo regional é aquela em
que, em funcgéo do interesse da ordenacdo do uso
do solo regional, seja necesséria & acao integrada da
Unido, do estado e do municipio.

27. A criacdo dessas areas dependera sempre de
normas legais que estabelecam sua delimitagcao e as
restricBes a elas impostas. A competéncia para sua
instituicdo esta prevista, no caso da Uniéo, no art.
14, item VI; do estado, no art. 15, item V; e do mu-
nicipio, no art. 16, item |Il.

28. Ao dispor sobre a promocgéao do desenvolvi-



mento urbano, o projeto identifica e precisa o cam-
po de atuacao de cada um dos agentes publicos que
intervém no espaco urbano — Unido, estados e mu-
nicipios. Respeitando a competéncia constitucional
de cada uma dessas esferas de governo, o projeto
incorpora, neste capitulo, disposi¢cdes imprescindi-
veis para evitar conflitos de competéncia, racionali-
zar esforgos e estabelecer a integragéo de ages no
meio urbano.

29. Na determinagdo do campo de atuacgdo de
ambito nacional, sao indicados temas que refletem
a abrangéncia e generalidades préprias a caracteri-
zacao dos atos da Unido. Estes atos resumem-se na
definicdo da politica, diretrizes e normas gerais, de
carater nacional, bem como de a¢bes especificas em
espacgos onde, notoriamente, ocorra um interesse
macrorregional ou ainda um interesse que n&do pos-

sa ser caracterizado como exclusivamente local ou
regional.

30. Na explicitagdo das atribuicbes dos estados,
orienta-se o projeto pelo principio do predominante
interesse. Assim, e nos termos da Constituicdo fe-
deral, cabe aos estados prover sobre aspectos de
predominante interesse regional e, ainda, exercer
atribuicbes complementares as da Uniao.

31. No que se refere as atribuicbes municipais,
no campo do desenvolvimento urbano, seguindo
principio constitucional, o projeto indica os temas ca-
racterizados como de peculiar interesse local, com-
plementando, assim, o detalhamento das competén-
cias constitucionais que assegure a necessaria inte-
gracdo e complementacdo das acdes da Unido, es-
tados e municipios.

32. As disposi¢des que compdem o "Regime ur-
banistico" tratam de instrumentacdo juridica que
propiciard a acao controladora e corretiva do poder
publico sobre o espago urbano, visando a melhoria
da qualidade de vida nas cidades. Com objetivo di-
datico e de sistematizagdo da matéria urbanistica,
séo indicados os instrumentos tributérios e financei-
ros, os institutos juridicos da desapropriacéo, servi-
dao e limitagdo administrativas, o tombamento e o
direito real de concessdo de uso, sendo indicado ain-
da o instituto da regularizagéo fundiaria, a ser obje-
to de lei especifica. Inova o projeto ao criar o insti-
tuto do parcelamento, edificacdo ou utilizagcdo com-
pulsérios e ao revestir de uma roupagem eminente-
mente urbanistica os institutos do direito de super-
ficie e do direito de preempgéo.

33. Entre os instrumentos tributarios forgm men-
cionados, especialmente, aqueles que mais direta-
mente repercutem sobre o desenvolvimento urba-
no. Destaque-se a mengdo a progressividade e re-
gressividade do imposto predial e territorial urbano,
mecanismo que podera ser de grande utilidade na

consecucdo de uma politica de controle da ocupa-
¢ao do solo urbano. As taxas e tarifas diferencadas
dever&o atender a interesses sociais, medida esta,
alids, ja utilizada em varios municipios.

34. No que ser refere ao planejamento urbano,
(artigo 18 a 20) dispOe-se sobre a compatibilizacao
das diretrizes e planos entre as trés esferas de go-
verno, e entre planos espaciais e setoriais, com es-
pecial atencdo ao planejamento metropolitano.
Ressalte-se, ainda, o disposto no artigo 18, § 2.°,
gue prevé a possibilidade de serem suspensas, por
periodo variavel de até trés meses ou um ano, as li-
cencas ou autorizag8es para urbanizagéo, na hip6-
tese de elaboracao de planos de uso do solo ou es-
tabelecimento de &rea de interesse especial. Trata-
se de medida acautelatoria, visando a impedir que
no periodo da elaboracao dos planos de uso do so-
lo, ou que anteceda a instituicdo de areas especiais,
sejam implantados empreendimentos oiu atividades
que, eventualmente, venham a impedir a efetivacao
dos planos ou a comprometer seus resultados.

35. O direito de superficie, como tratado no pro-
jeto, é concebido a partir do projeto do Codigo ci-
vil, sofrendo ajustes que o tornam mais especifico
e adequado como instrumento juridico do desenvol-
vimento urbano. O direito de superficie, ao invalidar
a presuncao superficies solo cedit, admite a existén-
cia de uma superposi¢do de dominios no mesmo ter-
reno. Esta possibilidade abre amplas perspectivas pa-
ra a adogdo de uma politica publica sobre o solo ur-
bano, mediante a concessdo do direito de superfi-
cie preferencialmente atransferéncia do dominio ple-
no. Desta forma, possibilitar-se-a a manutencdo, em
maos do poder publico, da propriedade do solo ur-
bano, o que facilitara a realizagdo de uma politica ha-
bitacional menos onerosa, sobretudo quando des-
tinada as populagbes mais carentes. Sera de gran-
de valia, igualmente, no encaminhamento de solu-
¢éo referente a regularizacéo fundiaria de areas atual-
mente ocupadas por populagdo de baixa renda. Fi-
nalmente, podera vir a se constituir em alternativa
interessante aos proprietarios privados que, ndo de-
sejando ou nao podendo construir em seus terrenos,
cederdo aoutrem essa faculdade, o que contribuira
para uma melhor utilizagdo do solo urbano.

36. O instituto juridico do parcelamento, edifica-
¢éo ou utilizagdo compulsoérios permitira a efetiva uti-
lizag&o de glebas ou terrenos que, situados em areas
ja dotadas de equipamentos urbanos e comunitarios,
sejam mantidos ociosos por seus proprietérios. Es-
sa retengdo configura tipico comportamento espe-
culativo, extremamente danoso, tanto para os incor-
poradores imobiliarios, que se véem privados de ter-
renos para exercer sua atividade, como do ponto de
vista urbanistico. De fato, essa pratica estimula a for-
macdo dos denominados 'vazios urbanos', fendme-



no presente na maioria das grandes cidades brasi-
leiras, forcando sua expansao desmesurada e enca-
recendo o provimento e operacdo de equipamentos
urbanos e comunitarios.

37. Este instituto fornece novo instrumento as ad-
ministracdes municipais, mediante a fixacao de areas
nas quais persistindo a ociosidade, depois do prazo
fixado para sua ocupacao, os terrenos poderdo ser
desapropriados, facultando-se sua alienacao a ter-
ceiro que se comprometa acumprir a obrigagao es-
tabelecida. Com isto, pretende-se dar, efetivamen-
te, funcao social ao terreno urbano, nos termos do
artigo 160, item I, da Constituicao federal.

38. O direito de preeempgéo é concebido no pro-
jeto, a partir da idéia do estabelecimento de uma pre-
feréncia, ja existente no direito civil, para aquisicao
de terreno urbano objeto de transacgado entre parti-
culares, com a peculiaridade de que a preferéncia é
atribuida ao poder publico. A diferenca da desapro-
priagdo, trata-se de medida ndo compulséria, pos-
to que somente utilizavel quando haja intencao de
alienar o imovel, por parte do proprietario.

39. O direito de preempcédo tem uma triplice fi-
nalidade. A primeira é a obtencao de terrenos por
parte do poder publico, principalmente, tendo em
vista a politica habitacional e a aquisicdo paulatina
de areas em uso desconforme, sem a necessidade
de se utilizar a desapropriagdo. A segunda, a de exer-
cer, na medida do possivel, um certo controle so-
bre a especulacdo imobiliaria, uma vez que, no ar-
bitramento do prego, ndo seria considerada a valo-
rizagdo decorrente de investimentos publicos na area
(artigo 35). A terceira é possibilitar ao poder pablico
o conhecimento prévio das transa¢des imobiliarias
realizadas em determinadas areas, a fim de que pos-
sa prové-las dos indispensaveis equipamentos urba-
nos e comunitarios. Cumpre detacar, no entanto,
gue o direito de preempc¢éo s6 podera ser utilizado
para determinadas finalidades (artigo 33), em areas
previamente delimitadas por lei municipal e durante
prazo ndo superior a dez anos (artigo 32), paragra-
fo Unico).

40. Assim, o projeto de lei de desenvolvimento
urbano institui novos mecanismos que se revestem
da vantagem de serem especificamente criados e
adequados a promocdo do desenvolvimento urba-
no. Eles poderédo, de forma geral e integrados, cons-
tituir-se em elementos importantes para: implanta-
¢ao de uma politica de ocupacgédo e uso do solo; rea-
lizacdo de uma politica habitacional mais adequada
as necessidades do meio urbano; controle da expan-
sdo urbana; contencéo de vazios urbanos; adensa-
mento de &reas especificas; melhor aproveitamen-
to e economia dos equipamentos implantados; ten-
tativa de controle da especulacéo imobiliaria; permi-
tindo, ainda, o aumento de oferta de terrenos para

a populacao de baixa renda. Ressalte-se, também,
que o projeto de lei, em seu todo, objetiva colocar
esse instrumento a disposi¢cdo dos administradores
urbanos.

41. As disposic¢Oes relativas a "Politica nacional
de desenvolvimento urbano" se inserem na diretriz
do governo de Vossa Exceléncia de atuacao descen-
tralizada. Buscam a atuagdo compatibilizada de to-
dos os érgaos e entidades envolvidos no desenvol-
vimento urbano, nas trés esferas governamentais,
para, com isto, obter-se inter-relacionamento mais
efetivo das a¢des que hoje se processam informal-
mente.

42. O art. 40 inclui, entre os servicos comuns de
interesse metropolitano, a habitagdo. Trata-se de ele-
var, a categoria de servico metropolitano, um setor
de evidente repercussdo ndo so6 sobre a utilizagao e
localizagdo no espago metropolitano mas, igualmen-
te, no tocante a programagéo dos equipamentos e
servigos metropolitanos.

43. Destaca-se, entre as disposi¢des gerais, 0s ar-
tigos referentes a proposi¢do de ag¢do visando ao
cumprimento das normas urbanisticas (arts. 47 a 49).
Para tanto, sao consideradas partes legitimas, igual-
mente, as associa¢cdes comunitarias, o vizinho e o
Ministério Publico, sendo que, a este ultimo, qual-
quer pessoa podera representar no sentido de se pro-
mover acgao destinada ao cumprimento dos precei-
tos previstos no projeto e das normas estaduais e
municipais pertinentes ao desenvolvimento urbano.

44. Finalmente, dispde o artigo 50 sobre o impe-
dimento da urbanizagdo que limite o livre e franco
acesso publico as praias e ao mar. Trata-se de me-
dida necessaria, tendo em vista a ocorréncia de em-
preendimentos privados que inviabilizam o uso de
bens publicos, como as praias e 0 mar.

45. Por ultimo, o Conselho Nacional de Desen-
volvimento Urbano, tendo em vista as davidas sur-
gidas quanto a constitucionalidade do projeto e de
alguns de seus artigos, teve a cautela de solicitar pa-
recer de dois eminentes juristas, professores Hely Lo-
pes Meirelles e Miguel Reale, que se manifestaram
de forma favoravel ao projeto como um todo, espe-
cialmente em relagdo aos pontos mais controverti-
dos e que foram objeto de quesitos especificos, a sa-
ber: "1 — Possui a Unido competéncia implicita para
legislar sobre normas gerais de desenvolvimento ur-
bano? 2 — Ha no anteprojeto algum dispositivo que
ofenda o direito de propriedade garantido no art.
153, § 22, da Constituicao federal? 3 — A insergéo
de dispositivos referentes a objetivos e diretrizes de
desenvolvimento urbano no texto do anteprojeto é
admissivel do ponto de vista juridico? 4 — A inte-
gracao de 6rgaos estaduais e municipais, em Siste-
ma Nacional de Desenvolvimento Urbano, na forma



proposta pelo Capitulo V do anteprojeto, constitui
ofensa a autonomia dos estados e municipios?"

46. O projeto de lei de desenvolvimento urbano
aqui exposto corresponde ao aprovado pelo Conse-
Iho Nacional de Desenvolvimento Urbano, em sua
20a Reunido Ordinéria realizada em 22 de fevereiro
de 1983, a excecao da secado lll do Capitulo IV -
"Do direito de superficie", onde procurou-se fazer
com que a redacd@o do projeto de lei em causa se
aproximasse o mais possivel da redagédo dada & ma-
téria pelo Projeto do Cdédigo civil, em tramitacdo no
Congresso Nacional; e do Capitulo V — "Da politi-

Mensagem n? 155,

Exmos Srs. Membros do Congresso Nacional:

Nos termos do art. 51 da Constitui¢do, tenho a
honra de submeter & elevada deliberagéo de V. Exas,
acompanhado de Exposi¢do de Motivos do Sr. mi-
nistro de Estado do Interior, o anexo projeto de lei

ca nacional de desenvolvimento urbano", que ga-
nhou nova redacao para atender a exigéncia da nao
criagdo de novos 6rgdos publicos.
47. Séo essas, Sr. Presidente, as consideracdes

com que submeto a alta apreciacao de V. Exf o texto
do projeto de lei nacional de desenvolvimento urba-
no e com que transmito os agradecimentos dos
membros do Conselho Nacional de Desenvolvimen-
to Urbano pela oportunidade de servi-lo e ao pais.

Mario David Andreazza, ministro do Interior,
presidente do Conselho Nacional de Desenvolvimen-
to Urbano

de 1983

Do Poder Executivo

que "dispde sobre os objetivos e a promocao do de-
senvolvimento urbano e da outras providéncias".

Brasilia, 3 de maio de 1983

— Joao Figueiredo

Projeto de lei n° 775, de 1983

Mensagem n° 155/83

DispBe sobre os objetivos e a promocédo do
desenvolvimento urbano e da outras providéncias.

(As Comissdes de Constituicdo e Justica e do
Interior).

O Congresso Nacional decreta:

Capitulo 1

Dos objetivos e diretrizes do desenvolvimen-
to urbano

Do Poder Executivo

Art. 1? O desenvolvimento urbano tem por ob-
jetivo a melhoria da qualidade de vida nas cidades,
mediante:

| — adequada distribuicdo espacial da populagéo
e das atividades econdmicas com vistas a estrutu-
racao do sistema nacional de cidades;

I — integragdo e complementariedade das ati-
vidades urbanas e rurais;

Il — disponibilidade de equipamentos urbanos
e comunitarios.



Art. 2? Na promogé&o do desenvolvimento urba-
no, serdo observadas as seguintes diretrizes:

| — ordenacdo da expansdo dos nucleos
urbanos;

I — prevencdo e corre¢cdo das distorc6es do
crescimento urbano;

I — contencdo da excessiva concentragao
urbana;

IV - adequacdo da propriedade imobiliaria ur-
bana a sua funcao social, mediante:

a) oportunidade de acesso a propriedade urba-
na e & moradia;

b) justa distribui¢do dos beneficios e dnus decor-
rentes do processo de urbanizagéo;

c) correcao das distor¢c6es da valorizagdo da pro-
priedade urbana,;

d) regularizagdo fundiaria e urbanizagdo especi-
fica de areas urbanas ocupadas por populagdo de
baixa renda;

e) adequacao do direito de construir as normas
urbanisticas;

V — controle do uso do solo de modo a evitar:
a) a utilizacao inadequada dos imdveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou
inconvenientes;

c) o parcelamento do solo e a edificacao vertical
excessivos com relagdo aos equipamentos urbanos
e comunitarios;

d) a ociosidade do solo urbano edificavel,
e) a deterioragcdo das areas urbanizadas;

VI — adequacédo dos investimentos publicos aos
objetivos do desenvolvimento urbano, notadamen-
te quanto ao sistema viario, transportes, habitacao
e saneamento;

VIl — adequacéo da politica fiscal e financeira aos
objetivos do desenvolvimento urbano;

VIII — recuperagéo, pelo poder publico, dos in-
vestimentos de que resulte a valorizagcdo dos imo-
veis urbanos;

IX — protecdo, preservacdo e recuperagdo do
meio ambiente;

X — protegdo, preservacao e recuperacao do pa-
triménio histérico, artistico, arqueoldgico e
paisagistico;

XI — incentivo a participag¢ao individual e comu-
nitaria no processo de desenvolvimento urbano;

Xl — estimulo & participagéo da iniciativa priva-

da na urbanizagéo;

XIII - adocao de padrdes de equipamentos ur-

banos e comunitarios consentaneos com a condi¢ao
sécio-econdmica do pais e as diversidades regionais.

Capitulo I
Da urbanizacao

Art. 30 Para os fins desta lei, consideram-se ati-
vidades de urbanizacao:

| - a transformacgao de area rural em urbana;

I — o parcelamento ou remembramento do so-
lo para fins urbanos;

Il —a implantacao de equipamentos urbanos e
comunitarios;

IV — a construgdo destinada a fins urbanos.

§ 1? As atividades de urbanizacéo a que se refe-
rem os itens Il e lll deste artigo serdo aprovadas me-
diante autorizacdo e a mencionada no item IV, me-
diante licenca.

§27? A autorizacdo e a licencga referidas no para-
grafo anterior serdo expedidas pelo municipio, res-
salvada a aprovagdo dos 6rgaos federais e estaduais
competentes, quando for o caso.

§3? A autorizagéo para instalacdo de equipamen-
tos urbanos de grande porte de interesse supramu-
nicipal, tais como terminais aéreos, maritimos, ro-
doviarios e ferroviarios, autopistas e outros sera ex-
pedida pela Unido ou pelo estado, observado o am-
bito de competéncias especificas, ouvido previamen-
te o municipio interessado.

8 4? aplicar-se-a o disposto nos paragrafos 1? e
2? deste artigo as atividades industriais, comerciais,
de servigo e de lazer, mesmo quando localizadas em
areas rural.

§5? Para os fins desta lei, equiparam-se a cons-
trucdo a reforma e a demolicado.

§ 6? Qualquer atividade de urbanizagcdo execu-
tada sem autorizagdo ou licenca fica sujeita a em-
bargo ou demolicdo mediante processo administra-
tivo ou judicial.

Art. 40 O territério do municipio compreendera
area urbana, de expansdo urbana e rural.

8§ 10 As areas urbana e de expansdo serdao deli-
mitadas por lei municipal de forma a abrangerem, no
maximo, a superficie necessaria a localizacao da po-
pulacdo urbana e de suas atividades previstas para
os 10 (dez) anos subseqiientes.

§ 2? As alteracdes na delimitagdo das areas ur-
bana e de expansao urbana deverdao obedecer ao
disposto no paragrafo anterior.



8§ 30 Os municipios que integram regido metro-
politana delimitardo suas areas urbana e de expan-
sdo urbana em conformidade com as normas e di-
retrizes do planejamento metropolitano.

840 Os municipios integrantes de aglomeragéao
urbana delimitardo suas areas urbana e de expansao
urbana em conformidade com as normas e diretri-
zes do planejamento para a respectiva aglomeragéo.

Art. 52 O municipio podera condicionar a licen-
¢a para construir a existéncia ou a programacao de
equipamentos urbanos e comunitarios necessarios.

Paragrafo anico. A licenca podera ser outorga-
da, em condigBes especiais, se o interessado se res-
ponsabilizar pela implantacao dos referidos equipa-
mentos.

Art. 6? Lei municipal definird o tipo de uso, ata-
xa de ocupacédo e o indice de aproveitamento do
terreno.

8§ 1?7 A lei prevista neste artigo devera atender as
diretrizes fixadas em plano de uso do solo, aprova-
do pelo municipio.

§2? Enquanto o municipio ndo aprovar a lei pre-
vista neste artigo, o indice de aproveitamento ma-
ximo sera de uma vez a area do terreno.

Art. 7? A construgcdo sera averbada no registro
de iméveis, mediante documento de aprovacgao da
prefeitura municipal no qual conste a taxa de ocu-
pacdo do terreno e o respectivo indice de aprovei-
tamento ou area total de construcao, previsto na lei
municipal, e efetivamente utilizados.

§ 1? Fica vedado o desmembramento do terre-
no desde que a parte a ser desmembrada esteja vin-
culada a construcdo existente.

§27? A parte do terreno néo vinculada a constru-
¢do existente pode ser desmembrada, desde que,
por si s6, ou reunida a outra de terreno contiguo, ve-
nha a constituir lote autbnomo, de acordo com a le-
gislagdo urbanistica municipal.

Art. 8? Lei municipal definira o prazo de valida-
de da licenca para construir e 0s requisitos que ca-
racterizam o inicio, reinicio e conclusdo da obra.

Paragrafo Unico. Caso nao iniciada a obra no pra-

zo de validade da licenga, sua renovacao sujeitar-se-a
aos termos da legislagdo em vigor.

Art. 9? S&o nulas de pleno direito as licencas e
autorizacBes expedidas em desconformidade com
esta lei e a legislagdo pertinente, sujeitando-se as
obras a embargo e demolicdo, mediante processo
administrativo ou judicial.

Art. 10? Lei municipal podera autorizar o proprie-
tario de terreno, considerado pelo poder publico co-
mo de interesse do patriménio historico, artistico, ar-

gueoldgico e paisagistico, a exercer em outro local,
ou alienar, mediante escritura publica, o direito de
construir previsto na legislacdo de uso do solo do
municipio e ainda ndo utilizado.

Paragrafo Ginico. A mesma faculdade podera ser
concedida ao proprietario que doar ao poder publi-
co seu imével, ou parte dele, para fins de implanta-
¢do de equipamentos urbanos ou comunitarios.

Art. 11? A lei municipal referida no artigo ante-
rior, estabelecera os locais e as condicdes em que
sera possivel a transferéncia dos direitos de construir.

8 10 A prefeitura fornecera certiddo na qual cons-
tara o0 montante das areas construiveis que podera
ser transferido a outro imével, por inteiro ou
fracionadamente.

§2? A certiddo referida no paragrafo anterior bem
como a escritura de transferéncia dos direitos de
construir do imével para outro serdo averbadas nas
respectivas matriculas.

Art. 12? Poderéo ser estabelecidas as seguintes
areas especiais:

| — areas de urbanizagdo preferencial,
Il — areas de renovagdo urbana;

Il — areas de urbanizagao restrita;

IV — areas de regularizacao fundiaria;
V - &reas de integracdo regional.

§ 1? Areas de urbanizacdo preferencial sdo as
destinadas a:

a) ordenagdo e direcionamento da urbanizagao;

b) implantac&o prioritaria dos equipamentos ur-
banos e comunitarios;

¢) inducao da ocupacéo de terrenos edificaveis;
d) adensamento de areas edificadas.

§2? Areas de urbanizacg&o restrita sdo aquelas em
que a urbanizacao deva ser desestimulada ou con-
tida em decorréncia de:

a) seus elementos naturais e de caracteristicas de
ordem fisiografica;

b) sua vulnerabilidade a intempéries, calamida-
des e outras condi¢gBes adversas;

¢) necessidade de preservagdo do patriménio his-
torico, artistico, arqueoldgico e paisagistico;

d) necessidade de prote¢cdo aos mananciais, as
praias, regides lacustres e margens de rios;

e) necessidade de protegdo ambiental;

f) necessidade de manter o nivel de ocupacao da
area,;



g) implantacao e operacao de equipamentos ur-
banos de grande porte, tais como terminais aéreos,
maritimos, rodoviarios e ferroviarios, autopistas e
outros.

§ 3? Areas de regularizagéo fundiaria sdo as ha-
bitadas por populagéo de baixa renda e que devam,
no interesse social, ser objeto de a¢8es visando a le-
galizacéo da ocupacédo do solo e a regulamentacao
especifica da urbanizagdo bem como da implanta-
¢do prioritdria dos equipamentos urbanos e
comunitarios.

§40 Areas de renovagéo urbana séo as destina-
das a melhoria das condi¢c6es de areas urbanas de-
terioradas ou inadequadas as fungdes previstas em
plano de uso do solo.

§50 Areas de integracdo regional sdo aquelas em
que, em funcédo do interesse da ordenacgédo do uso
do solo regional, seja necessaria a agdo integrada da
Unido, do estado e do municipio.

Capitulo 111
Da promogédo do desenvolvimento urbano

Art. 13. A promoc¢ao do desenvolvimento urba-
no compete, principuamente, ao poder publico me-
diante agdo integrada da Unido, dos estados e dos
municipios, observado o disposto nesta lei.

Art. 14. Na promocéo do desenvolvimento urba-
no, a Unido devera:

| - definir a politica nacional de desenvolvimento
urbano e estabelecer as estratégias visando a sua
execucgao;

I — estabelecer norma e diretrizes gerais relati-
vas a

a) transformac¢ao da area rural em urbana;

b) uso, parcelamento e remembramento do so-
lo urbano;

c) transportes e transito;
d) saneamento;
e) habitacéo;

f) localizacdo das atividades produtivas, em es-
pecial as industriais;

g) protecdo ao meio ambiente;

h) patrimdnio histérico, artistico, arqueolégico e
paisagistico;

Il — estabelecer regi6es metropolitanas na for-
ma da Constituicdo federal',

IV — definir critérios para o estabelecimento de
aglomerag8es urbanas;

V - estabelecer e disciplinar as aglomeracdes ur-
banas localizadas em mais de uma unidade da Fe-

deracdo, ouvidos os estados e municipios
interessados;
Vi — estabelecer as areas de interesse especial

previstas no artigo 12, itens Ill a V, que sejam de re-
levancia para a execug¢ao da politica nacional de de-
senvolvimento urbano, ouvidos os municipios
interessados;

§ 1? A politica nacional de desenvolvimento ur-
bano bem como suas estratégias e programas inte-
grardo os planos nacionais de desenvolvimento.

§2? Na execucdo da politica nacional de desen-
volvimento urbano bem como de seus programas e
projetos serao consideradas as peculiaridades regio-
nais e locais.

Art. 15. Na promocéao do desenvolvimento urba-
no o estado devera:

| - definir a politica estadual de desenvolvimento
urbano e estabelecer diretrizes, estratégias, progra-
mas e projetos visando a sua execugao;

I — estabelecer normas complementares as ma-
térias a que se refere o item Il do artigo anterior;

I — regulamentar e implantar as regides
metropolitanas;

IV — estabelecer as aglomeracdes urbanas e re-
gulamentar sua implantacdo, ouvidos os municipios
interessados;

VV — estabelecer as areas de interesse especial
previstas no artigo 12, itens lll e IV, que sejam de re-
levancia para a execugdo da politica estadual de de-
senvolvimento urbano, ouvidos 0os municipios
interessados;

\ — aprovar a localizacao de novos nucleos
banos, ouvido o respectivo municipio.

Art. 16. Na promocgédo do desenvolvimento urba-
no, o municipio devera:

| — definir a politica municipal de desenvolvimen-
to urbano e estabelecer as diretrizes, estratégias, pla-
nos, programas e projetos visando a sua execugao;

I — legislar, observadas as normas gerais da
Unido e do estado, sobre:

a) uso e ocupacao do solo urbano;

b) parcelamento e remembramento do solo
urbano;

c) construcdo para fins urbano;
d) transportes, transito e sistema viario;

e) saneamento basico;



f) patrimdnio histérico, artistico, arqueolégico e
paisagistico;

g) protecdo ao meio ambiente;

11l — estabelecer as areas de interesse especial

prevista no artigo 12, itens | a IV, fixando as limita-
¢Bes nelas incidentes.

Capitulo IV

Do regime urbanistico
Secgao |
Dos instrumentos do desenvolvimento urbano
Art. 17. Para os fins desta lei serdo utilizados:
| - o planejamento urbano;

I — os instrumentos tributarios e financeiros, em
especial:

a) imposto predial e territorial urbano, progressi-
VO e regressivo;

b) taxas e tarifas diferengadas em func¢éo de pro-
jetos de interesse social;

¢) contribuicdo de melhoria;
d) incentivos e beneficios fiscais e financeiros;

e) fundos destinados ao desenvolvimento
urbano.

Il — os seguintes institutos juridicos:
a) desapropriagao;

b) serviddo administrativa;

c) limitacao administrativa;

d) tombamento;

e) direito real de concessédo de uso;
f) direito de superficie;

g) parcelamento, edificagdao ou utilizacao
compulsérios;

h) direito de preempg¢ao;
IV - a regularizacdo fundiaria;
V — outros instrumentos previstos em lei.

Paragrafo Unico. A desapropriagdo, a serviddo
administrativa, a limitacdo administrativa, o tomba-
mento de bens e o direito real de concesséo de uso
regem-se pela legislacao que lhes é propria.

Secéo Il

Do planejamento urbano

Art. 18. Os planos municipais de desenvolvimen-
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to urbano serdo aprovados por lei e deverdo aten-
der as diretrizes federais e estaduais.

8§ 1?7 Quando se tratar de municipios integrantes
de regido metropolitana ou aglomeracao urbana os
respectivos planos de desenvolvimento urbano de-
verdo ser compatibilizados com o planejamento me-
tropolitano ou de aglomeracgado urbana.

§ 2? Para a elaboracao de planos de uso do solo
ou o estabelecimento de area de interesse especial,
0 municipio podera suspender a concessao de licen-
¢a ou autorizagdo para urbanizacao, até 3 (trés) me-
ses, por decreto, e até 1 (um) ano mediante lei.

Art. 19. Os 6rgéos e entidades federais, estaduais
e municipais com atuac¢do na regides metropolita-
nas deverdo compatibilizar sua atuagdo com os pla-
nos, diretrizes e prioridades do planejamento
metropolitano.

Paragrafo Gnico. No exercicio do planejamento,
a autoridade metropolitana ouvird os 6rgéos e enti-
dades federais, estaduais e municipais com atuacgdo
na respectiva regido metropolitana.

Art. 20. Os 6rgéos e entidades federais e esta-
duais com atuagdo nos municipios que disponham
de planos de desenvolvimento urbano deverdo com-
patibilizar sua atuag&o as diretrizes e prioridades ne-
les estabelecidas, para a localizagédo e execucéo de
seus projetos e atividades

Secao Il
Do direito de superficie

Art. 21. O proprietario urbano pode conceder a
outrem o direito de construir em seu terreno, por
tempo determinado ou indeterminado, mediante es-
critura publica devidamente inscrita no registro de
imoveis.

Art. 22. A concessao do direito de superficie po-
deréd ser gratuita ou onerosa; se onerosa, estipula-
rdo as partes a forma de pagamento.

Art. 23. O superficiario respondera pelos encar-
gos e tributos que incidirem sobre o imovel.

Art. 24. A superficie pode transferir-se a terceiro
e, por morte do superficiario, se transmite a seus
herdeiros.

Paragrafo Unico. N&o poderéa ser estipulado, a ne-
nhum titulo, o pagamento de qualquer quantia pela
transferéncia da superficie.

Art. 25. Em caso de alienagdo do imdével ou da
superficie, o superficiario ou o proprietario tem di-
reito de preferéncia, em igualdade de condigdes.

Art. 26. Antes do advento do termo, resolver-se-a

a superficie se o superficiario der ao terreno desti-
nacao diversa daquela para a qual lhe foi concedida.



Art. 27. Extinta a superficie, o proprietario pas-
sard ater o dominio pleno sobre o terreno, constru-
¢ao e benfeitorias, independentemente de indeniza-
¢do, se as partes ndao houverem estipulado o
contrario.

Art. 28. O direito de superficie, constituido por
pessoa juridica de direito publico interno, rege-se por
esta lei, no que ndo for diversamente disciplinado em
lei especial.

Secao IV

Do parcelamento da edificacdo ou
utilizagcdo compulsoérios

Art. 29. Lei municipal, baseada em plano de uso
do solo, para assegurar o aproveitamento do equi-
pamento urbano existente, podera determinar o par-
celamento, a edificagdo ou utilizagdo compulsoérios
de terreno vago, fixando as areas, condi¢cdes e pra-
ZOS para sua execucao.

§ 1? O prazo para inicio do parcelamento, da edi-
ficagdo ou da utilizagdo ndo podera ser inferior a 2
(dois) anos, a contar da notificagcao ao proprietario.

§2? O proprietario sera notificado pela prefeitu-
ra para o cumprimento da obrigacdo, devendo a no-
tificagdo ser averbada no registro de imoveis.

Art. 30. A alienagdo do imovel, posterior a data
da notificacdo, nado interrompe o prazo fixado para
o0 parcelamento, a edificagcao ou a utilizagao.

Art. 31. O ndo-cumprimento da obrigacao de par-
celar, edificar ou utilizar possibilitard ao municipio a
dasapropriagdo do terreno, facultando-se sua alie-
nacdo a terceiro que se comprometa a cumprir a
obrigacao estabelecida.

Secéo V
Do direito de preempcgéo

Art. 32. O direito de preempc¢ao confere ao mu-
nicipio preferéncia para aquisicdo de terreno urba-
no objeto de alienacdo onerosa entre particulares.

Paragrafo Unico. Lei municipal, baseada em pla-
no de uso do solo, delimitara as areas em que inci-
dird o direito de preempcao e fixara o prazo de vi-
géncia que nao sera superior a 10 (dez) anos.

Art. 33. O direito de preempcao sera exercido pa-
ra atender as seguintes finalidades:

| — realizagdo de programas habitacionais;
I — criag@o de &reas publicas de lazer;

1] implantagdo de equipamentos urbanos e
comunitérios;

IV — constituicdo de reserva fundiaria;

V — ordenacao e direcionamento da expansao
urbana;

VI — constituicdo de areas de preservagao eco-
légica ou paisagistica;

VIl — outras finalidades de interesse social ou de
utilidade publica.

Art. 34. O proprietario devera notificar sua inten-
¢ao de alienar o terreno, mencionando o pre¢o de-
sejado para que o municipio manifeste sua opg¢édo de
compra, no prazo de 30 (trinta) dias Transcorrido
esse prazo, sem manifestacdo, entende-se estar o
municipio desinteressado da aquisi¢do, podendo o
proprietario realizar livremente a alienacao.

§ 1? Caso o municipio discorde do prego cons-
tante da notificacdo, e nao entre em composi¢ao
amigavel com o alienante, podera requerer o arbi-
tramento judicial na forma da lei civil.

§2? Realizado o arbitramento judicial, a parte que
nao concordar com o pre¢o podera desistir do ne-
gocio, responsabilizando-se o municipio pelo paga-
mento das custas.

8§ 3? Se a desisténcia for do proprietario, este so-
mente poderd realizar a aliena¢éo de acordo com o
preco arbitrado judicialmente, monetariamente cor-
rigido, no prazo de um ano.

Art. 35. No arbitramento do preco nao sera con-
siderada a valorizacao decorrente de investimentos
publicos na area, apds a data de publicagédo da lei
a que se refere o paragrafo do art. 32.

Art. 36. A alienacado efetuada em desacordo com
os preceitos deste capitulo é nula de pleno direito.

Capitulo V
Da politica nacional de desenvolvimento urbano

Art. 37. O Conselho Nacional de Desenvolvimen-
to Urbano - CNDU - ¢é o érgado de decisao supe-
rior para propor, implementar e acompanhar a exe-
cucdo da politica nacional de desenvolvimento
urbano.

Art. 38. Para os fins do que disp6e o art. 37, com-
pete ao Conselho Nacional de Desenvolvimento Ur-
bano — CNDU:

| — propor diretrizes, estratégias, prioridades e
instrumentos da politica nacional de desenvolvimen-
to urbano;

I — propor programas anuais eplurianuais de in-
vestimentos urbanos e a programagéo do apoio fi-
nanceiro oficial ao desenvolvimento urbano bem co-
mo de outros recursos destinados ao mesmo fim, a
serem despendidos diretamente pela Uniao ou trans-
feridos aos estados. Distrito Federal e municipios, es-



pecialmente os relativos a habitagdo, saneamento,
areas industriais, transportes urbanos e administra-
¢do metropolitana e municipal;

Il - articular e compatibilizar as a¢gdes concer-
nentes ao desenvolvimento urbano exercidas por 6r-
gaos ou entidades integrantes da administracéo fe-
deral, estadual e municipal, direta ou indireta, bem
como das fundacOes instituidas pelos poderes
publicos;

IV - propor a legislacéo béasica e complemen-
tar e expedir normas e diretrizes relativas ao desen-
volvimento urbano.

Art. 39. Ao Ministério do Interior cabe promover
o cumprimento das diretrizes, estratégias, priorida-
des e programas da politica nacional de desenvolvi-
mento urbano.

Capitulo VI

Disposigbes gerais

Art. 40. Fica incluida, entre os servigos comuns
de interesse metropolitano, nos termos do art. 5?,
item VII da lei complementar n? 14, de 8 de junho
de 1973, a habitacgéo.

Art. 41. Considera-se aglomeracao urbana o con-
junto formado pela contigliidade das areas urbanas
de dois ou mais municipios que demandem trata-
mento integrado de sua urbanizagao.

Art. 42. Para os fins desta lei, entende-se por:

| — equipamento urbano: os bens destinados a
prestacao dos servigos de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario e pluvial, limpeza publica,
energia elétrica, telecomunicagdes, servigo postal,
transportes e sistema viario, gas canalizado, segu-
ranca publica e outros, necessarios ao funcionamen-
to das cidades;

I —equipamento comunitario: bens destinados
a educacdao e cultura, saude, recreacao e esportes,
abastecimento, culto e outros necessarios a vida
urbana;

H — taxa de ocupacdao: é a relagé@o entre a pro-
jecdo horizontal da construgcdo e a é&rea total do
terreno;

\Y — indice ou coeficiente de aproveitamento:

é a relacdo existente entre a area total da constru-
¢ao e a area do terreno;

\% — tipo de uso: é a atividade permitida no

imovel.

Art. 43. Para os fins desta lei, equipara-se ao pro-
prietario o compromissario comprador com titulo ir-
retratavel e registrado no registro de imoveis.

Art. 44. Aplicam-se, no que couber, ao Distrito
Federal e aos territorios, as disposi¢cfes desta lei re-
ferentes aos estados e municipios.

Art. 45. O municipio poderd manter a delimita-
¢do de area urbana feita em lei municipal anterior &
publicacao desta lei, mesmo em desconformidade
com o disposto no artigo 4?, caso em que nao po-
dera ser expandida até que se enquadre na exigén-
cia do referido artigo.

Art. 46. Na elaboragéo de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano, o poder publi-
co facultard a participagcdo da comunidade.

Art. 47. A associacdo comunitaria, regularmen-
te constituida, sera considerada parte legitima para
propor agao visando ao cumprimento dos preceitos
desta lei e das normas estaduais e municipais
pertinentes.

Art. 48. O vizinho é parte legitima para propor
acao destinada a impedir a ocupacdo ou o uso de
imovel em desacordo com as normas urbanisticas.

Art. 49. O Ministério Publico é parte legitima pa-
ra propor a¢éo visando ao cumprimento dos precei-
tos desta lei e das demais normas urbanisticas
pertinentes.

§ 1? Quando a acgao prevista neste artigo tiver por
objeto a impugnacdo de um ato e da sua execugao
puder resultar a ineficacia da medida, sera determi-
nada a suspensdo liminar do ato.

§2? Qualquer pessoa podera representar ao Mi-
nistério Publico para promover a acao referida nes-
te artigo.

Art. 50. Nao sera permitida a urbanizagédo que im-
peca o livre e franco acesso publico as praias e ao
mar.

Art. 51. Esta lei entra em vigor na data de sua pu-
blicacdo, revogando-se as disposi¢des em contrario.

Brasilia, de de ; da
Independéncia e da Republica.



Resumos

0 HABITAT URBANO BRASILEIRO:
PARADIGMA E PERSPECTIVAS

Admitem os autores — e o demonstram
sobejamente em ampla, documentada e
erudita analise — que o habitat urbano
brasileiro se encontra em situacao proxima
ao impasse, em virtude da atual conjuntura
politica, econdmica e social do pais, sendo
necessario que se procurem entender os
mecanismos que levaram a sociedade a tal
caminho, a fim de se poder excogitar modelo
alternativo, adaptado a realidade nacional,

a ser desenvolvido sob perspectiva de radical
inovacao.

Apontam-se com esse objetivo, as mais
variadas e completas diretrizes, posturas e
orientacdes. Eis algumas: a necessidade de
legitimacdo nacional dos modelos de
desenvolvimento urbano; a busca de novos
padrbes de politica urbana, mais compativeis
com o potencial econémico, tecnolégico,
industrial, social e cultural do pais; estimulo a
descentralizacdo politico-administrativa de
modo a garantir a autonomia municipal, pois
€ ai onde o habitat urbano assume a mais
complexa e definitiva expressdo; adocédo de
instrumentaljuridico e tributario que viabilize
0s objetivos da politica urbana e fortalega o
poder de intervencdo dos governos
municipais quanto ao uso e destino do solo
urbano; mudanca de énfase das grandes
obras para projetos de menor porte, como as
micro e mini usinas hidrelétricas, as
minidistilarias de alcool, as estradas vicinais,
0s postos de saude e clinicas comunitarias,
as escolas técnicas secundarias, as
tecnologias modais de transportes ja de
dominio nacional, etc.

Destacam, enfim, os autores, no artigo pleno
de idéias e conceitos da maior relevancia e
pertinéncia, a magnitude do problema que a
sociedade brasileira, como um todo, e as
elites em particular haverdo de enfrentar em
futuro préximo, ou seja, a necessidade de
adaptacdo a um novo modelo para o
desenvolvimento do habitat urbano que,
corresponda as possibilidades do pais, sem

dependéncia externa ou sacrificios de sua
soberania.

ESPACO E SOCIEDADE - UM
PARADOXO: A CIDADE

Até o ano 2000, 80 a 90% da populagéo da
terra estara alocada nas cidades — como
consequéncia do acelerado processo de
urbanizacdo. Com todas as crises a cidade

€ identificada através de um paradoxo —
apesar de toda a inseguranga, a faléncia das
grandes cidades —por que ela é
considerada o uGltimo "Porto da Esperanca”.
Dada a complexidade das questfes da
cidade, Maria Adélia, propde o estudo
globalizante dos problemas do espaco, para
nao se incorrer em risco de erro de analise.
Ainda, dadas as caracteristicas brasileiras
(continentalidade do territério, ritmo e
seivageria da nossa ocupacao;
caracteristicas especificas do nosso
processo histérico e de desenvolvimento;
auséncia de teoria sobre o espaco em geral e
a urbanizagdo, em particular; e, necessidade
da participacdo dos cidad&dos no debate para
0S que viverdo o espaco que hoje
produzimos) demonstrada a enorme
complexidade do nosso espaco, ndo se
esquece, inclusive, de questionar a
importacdo descurada de 'modelos’ para

0 NOSSO espago.

A autora propde, ainda, que ao se discutir o
espago considerem-se quatro caracteristicas
analiticas: o capital; o estado; a renda da
terra; e, a disputa entre os grupos sociais.

O ESPACO DA ARBITRARIEDADE

O artigo analisa as construcdes tipo BNH,
suas desvantagens e o siléncio da
inteligentsia arquitetdnica brasileira. Nas suas
andlises cita o caso do espago urbano de
Brasilia, com suas superquadras, seus
edificios que sao "intrusdes discretos num
jardim coletivo luxuriante", chegando a



'‘Cidade Ideal Moderna' ou 'Cidade da Carta
de Atenas', que apesar de preencher
requisitos importantes de higiene, eficiéncia
técnica e racionalidade econdmica, se revela
uma celebracdo de um mundo novo, através
de um apelo simbélico — "onde o progresso
cientifico e tecnolégico garantiria a
concretizacdo do sonho revolucionério de
liberdade, igualdade e fraternidade, em total
harmonia com a natureza(...) — &
entretanto, uma legitimacéo da heranca
urbana brasileira.

Neste artigo o autor ndo se prop6s a exaurir
as discussbes em torno do conjunto
habitacional do BNH, aqui ele lan¢a as bases
para alimentacéo de discussdes sobre o
tema, da mais alta importancia, face as
novas necessidades do mundo de amanha.

A QUESTAO URBANA E SEU
EQUACIONAMENTO FEDERAL

Parte o articulista de dupla viséo dos
interessados no equacionamento federal da
questdo urbana, objeto de especulacdo ha
mais de meio milénio: a visdo empresarial,
gue ndo deseja solucédo federal, mas, sim,
local, préxima ao problema; e a viséo
tecnocratica, sintetizada nos anteprojetos de
lei, que se ressentem dos erros de encarar o
desenvolvimento urbano como atividade
privativa do poder publico e de burocratizar
0 processo decisorio. Em seguida, baseado
no direito comparado, apresenta estratégia de
atuacdo politica em duas alternativas:

(a) modelo constitucional aleméo (ou
austriaco), que estabelece condi¢des para as
solucdes pelos proprios estados federados;

e (b) tratamento prévio do instrumental
juridico-urbanistico ainda obsoleto, o que
implicaria modificacdes no Cadigo Civil
(distincdo entre propriedade urbana e rural,
redifinicdo do direito de construir,
compulsoriedade de construir, modernizacao,
ou substituicdo da enfiteuse pelo direito de
superficie); na Lei de desapropriagcfes
(alteragdo do critério de "utilidade publica";
impedimento de inclusdo, no calculo da
indenizacdo, da mais valia gerada por
investimentos publicos; criacdo de solugdes
que impecam enriquecimento injusto); na

legislacdo da preservacdo dos bens naturais
ou meio ambiente, de forma a permitir
restricbes ao uso; na legislagdo dos bens
imoveis da Unido, com permissdes de uso
como reserva; na lei de contribuicdo de
melhoria, a fim de se obter aplicabilidade
imediata (assinala o autor que nenhum
Prefeito ja conseguiu cobranca do tributo); e,
finalmente, no sistema de governo
metropolitano, tornando-o mais eficiente e
operacional.

DIREITO URBANISTICO NO BRASIL

Eurico de Andrade Azevedo, autoridade em
direito urbanistico e consultorjuridico do
CNDU, ha muito vem postulando — como
faz no artigo Direito Urbanistico no Brasil —
uma lei nacional de desenvolvimento urbano,
tendo sido inclusive autor de anteprojeto
nesse sentido, de parceria com o professor
Hely Lopes Meirelles e o arquiteto Jorge de
Magalh&es Francisconi. Lei ndo a temos
ainda; porém, ja o projeto de lei n? 775/83,
do Poder Executivo, em tramitacdo no
Parlamento, que dispde sobre os objetivos e
a promoc¢ao do desenvolvimento urbano,
projeto sobre o qual esta edicdo publica dois
pareceres, um do professor Miguel Reale e
outro do citado professor Hely Lopes
Meirelles. A circunstancia ndo infirma o
notavel estudo do Dr. Eurico, cujas principais
idéias, calcadas na histéria da legislacao
urbana e na vivéncia dos conflitos
urbanisticos, pelo contrario, muito hao de
orientar e instruir as fases do processo
legislativo. A lei —proclama o articulista —
deveria ter as seguintes caracteristicas, em
resumo: estabelecer normas gerais sobre a
funcao social da propriedade imobiliaria
urbana, demarcando a atuagédo dos estados-
membros e dos municipios; fixar diretrizes da
politica nacional do desenvolvimento;
explicitar atribuicdes das trés esferas do
governo; criar um sistema nacional para o
setor; respeitar, enfim, a autonomia dos
estados e municipios.

HABITACAO PARA POPULACAO DE
BAIXA RENDA

Gustavo Alberto Trompowsky Heck, com a



autoridade de diretor da area de habitagéo de
baixa renda do Banco Nacional de Habitacéo
(BNH), revela a experiéncia brasileira nos
ultimos decénios sobre a eliminagéo de
favelas, mocambos e outras aglomeracdes
em condi¢cdes subumanas de habitacéo.
Com realismo e objetividade, sensibiliza o
leitor para a problemética da habitacéo
destinada a populagéo de baixa renda,
guestdo hoje melhor solucionada, felizmente,
através do Programa de Erradicacdo da
Subabitacdo (PROMORAR), — que procura
acelerar a extensdo dos beneficios do
Sistema Financeiro da Habitagéo as
populacfes de até trés salarios minimos

— e do Fundo de Investimento Social
(FINSOCIAL) — que apdia os governos
locais em suas aplicagfes sociais.

O substancioso estudo de Gustavo Alberto
Trompowsky Heck sugere e esboca, ainda,
toda uma linha estratégica para melhorar as
condi¢Bes habitacionais da populacdo de
baixa renda, orientacdo digna de
aproveitamento pelos poderes publicos e
pelos usuarios, convocados para o exercicio
do planejamento participativo.

SOBRE A QUESTAO DO TRANSPORTE
PUBLICO

O arquiteto Jorge Francisconi coloca muito
bem o tema, apoés longa jornada nas areas
diretamente responsaveis pelos transporte
urbano. Esclarece, o autor, que ao se tratar
do problema do transporte urbano no Brasil,
ha que se atentar para o atual crescimento e
o projetado, da populacéo brasileira, bem
como para a estrutura administrativa e
institucional para atender a demanda do
usuarios, principalmente nas grandes
cidades. Preocupado com esta demanda,
alerta para a necessidade de revisdo do
relacionamento — estado, municipio e unido,
bem como entre o poder publico e usuério.

PARA ONDE VAI 0 NOSSO
TRANSPORTE COLETIVO?
O problema dos deslocamentos urbanos de

passageiros sdo reconhecidamente melhor
resolvidos pelos transportes coletivos, devido

a sua maior eficiéncia no uso do espaco e da
energia, bens estes cada vez mais escassos
dada a elevagdo de concentragdo da
populacdo em areas urbanas, a proliferagéo
dos automd@veis e a crise energética.

No entanto, o que se constata é que o0s
transportes coletivos tém perdido terreno
para o automoével, pela exceléncia desse
competidor e por terem sido relegados ao
quase abandono. E o que demonstra a
experiéncia mundial e € o que podemos
esperar para as areas urbanas brasileiras.
Contudo o transporte coletivo no Brasil ainda
tem caracteristicas favoraveis que deveriam
ser mantidas: representa uma grande fatia da
demanda total de viagens, em boa parte é
operado por empresas privadas e
praticamente nao é subsidiado.

Ao poder publico fica a responsabilidade de
agir no sentido de manter essas
caracteristicas, melhorar a qualidade dos
servigos e reduzir ao maximo as tarifas.

Como as dificuldades institucionais séo as
que mais podem inibir essa acdo, a
proposicao é de que se montem esquemas
institucionais que centralizem a
comercializagc8o dos servicos, deixando a
producdo descentralizada e propiciando a
flexibilidade necessaria para atingir-se
agueles objetivos.

UMA REVISAO NO GERENCIAMENTO
DE MOBILIDADE URBANA

O artigo baseado na realidade da atuacao do
poder publico no tocante ao gerenciamento
das cidades brasileiras, onde vinha dando-se
total importancia as grandes obras e vultosos
investimentos em detrimento dos servigos e
maior eficiéncia na operacéo das cidades,
demonstra que, com o advento da crise
energética, a burocracia, os administradores
e o0s técnicos tiveram de buscar novas
solugdes para os problemas das cidades. Os
ajustamentos trouxeram, entdo, reais
beneficios — servigos, pequenas obras,
medidas de regulamentacéo, etc, o que
aponta alguns indicios da conscientizacao
dos trés niveis do governo.

O articulista, engenheiro civil com vasta
experiéncia no tratar com problemas de



trafego e uso do solo, relaciona problemas e
alinha solu¢des no caso de Sao Paulo, onde
0 engenheiro Roberto Scaringella atua.
Chamando a atencéo, principalmente para a
necessidade de maior envolvimento da
comunidade na tentativa de solu¢do dos
problemas a ela diretamente ligados, bem
como da urgente revisdo da legislacédo do
transito.

ALGUNS ASPECTOS DE
DEPENDENCIA TECNOLOGICA E DE
ALTERNATIVA PARA SANEAMENTO
EM MEIO URBANO

Augusto Sérgio, com sua longa experiéncia
em engenharia sanitéria, brinda-nos com o
quadro geral da problematica da
dependéncia tecnoldgica e das alternativas
para saneamento em meio urbano, desde a
conceituacao a utilizacdo de tecnologias; do
planejamento de sistemas a estruturagéo de
projetos; e destes, finalmente, as diretrizes
para a implantag&o de tecnologias
alternativas, tudo, porém, sem postergar a
distingdo dos niveis de desenvolvimento
econdmico e social, a limitacdo das areas
carentes e, sobretudo, a realidade brasileira,
0 que torna o artigo valioso para a
consideragéo dos poderes publicos do Pais.

Realmente, entre outras conclus6es dignas
de reflexdo, evidencia o engenheiro Augusto
Sérgio, a luz da ciéncia e da técnica, as
distor¢cBes dos projetos de saneamento
béasico brasileiros, ainda atrelados as
tecnologias convencionais ou dos paises
industrializados, e, por conseguinte,
injustificadamente dispendiosos, pelo menos
do ponto de vista da conservacdo dos
recursos naturais, agua e energia. Mesmo
Nnos paises ricos, ja se projetam sistemas
capazes de menor consumo de agua e
energia, enquanto o Brasil continua
desenvolvendo os métodos tradicionais,
caros e poluentes, como sucedeu com a
Inglaterra no caso da recuperacédo do Rio
Tamisa.

E conclui que, no meio brasileiro, é dentro da
perspectiva de economia de energia e agua
gue se devem considerar alternativas viaveis

do ponto de vista técnico, possiveis de
empregar em saneamento, pois, adverte,
sistemas convencionais de esgotamento
sanitario séo dos piores(...) do ponto de vista
de utilizacdo de recursos naturais: 200
gramas de matéria fecal e |1000ml de urina,
produzidas por habitante e por dia,
normalmente utilizam para sua veiculacéo 80
litros de 4gua, também por habitante e por
dia, 4gua essa tratada a custo elevado,
mostrando a enorme agressao ambiental
perpetuada”.

0s

PROPOSICOES SOBRE 0 OBJETO
EO METODO DO PLANEJAMENTO
URBANO

O exercicio do planejamento urbano tem sido
muito mais uma atividade de natureza
académica do que uma pratica efetiva sobre
o fenbmeno urbano. Retirando do contexto
dessa prética as dificuldades vulgarmente
citadas como causas dos fracassos do
planejamento, persistem outras, localizadas
em erros de método na formulagéo dos
problemas. Ensaios com o método de
conhecimento cientifico — andlise e sintese
— podem definir de maneira mais correta o
objeto do planejamento urbano, permitindo
vislumbrar sua complexidade intrinseca e
ampliar seu ambito espacial e politico.

SERVICOS BASICOS PARA AREAS
URBANAS

A autora, com a autoridade de consultora do
Fundo das Nac¢Ges Unidas para a Infancia
(UNICEF) e de seus titulos académicos,
revela a estratégia dos servigos basicos,
respaldada pelos organismos internacionais
ligados a Organizagdo das Nagbes Unidas
(ONU), cuja meta prioritaria € o atendimento
das populacdes mais necessitadas ou mais
carentes.

Entre os servigcos contemplados nas areas
urbanas, destacam-se cuidados com a
crianca e a gestante, produgdo e consumo
de alimentos de maior teor nutritivo,
reabilitacéo alimentar, sistemas de agua,
esgoto e coleta de lixo, educacgéo basica,



medicina preventiva e curativa, melhoria na
habitacdo e no ambiente imediato e
programas de geracao de renda. Os niveis de
prestacdo desses servicos sdo
suficientemente precisados, a saber: nivel da
comunidade, nivel de encaminhamento, nivel
de supervisao e coordenagéo e nivel
nacional, cabendo a este Gltimo induzir,
orientar, articular e apoiar, técnica e
administrativamente, os demais, inclusive no
ambito da iniciativa privada.

A estratégiaja produziu efetivos ganhos nos
paises que vém aplicando seriamente. Na
América Central, no Peru, na india e na
China conseguiu resultados favoraveis nos
indices de mortalidade infantil, morbidade,
escolaridade e bem-estar geral das
populacdes de baixa renda. No Brasil indica-
se que esta sendo desenvolvida, com o apoio
do UNICEF, nos Municipios do Rio de
Janeiro e Recife, e que o Centro Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU) procura
estendé-la a nivel nacional. A experiéncia
brasileira pode ser lida em outro trabalho de
Ana Maria Brasileiro: Extending Municipal
Services building on local alternatives — a
project in the favelas of Rio de Janeiro, in
Assignment Children.

A EXPERIENCIA CURITIBANA EO
PLANEJAMENTO URBANO
BRASILEIRO

0 doutor em economia, com cursos de pos-
graduacdo em demografia e urbanismo na
Sorbonne e longa experiéncia no 6rgéo de
planejamento urbano de Curitiba, Dr. Alberto
Paranhos, brinda-nos com interessante e
realistica descricdo de tais experiéncias
naquela regiao metropolitana do Pais, por
longo tempo.

Indicam-se as idéias e os conceitos do Plano
Diretor da Metrépole, discutido e aprovado
por ambos os poderes publicos locais — o
Legislativo e o Executivo —, os instrumentos
para alteracdo das tendéncias inconvenientes
(os corredores de servico), as prioridades do
transporte coletivo; resumem-se 0s aspectos
principais da realizagédo do plano, a
defasagem com a realidade atual, a
discrepancia entre as prioridades locais e a

estaduais e federais, as dificuldades de
localizagéo dos distritos industriais; relatam-
se os problemas de avaliacdo dos planos
com suficiente precisdo e mindcias praticas;
apresentam-se, enfim, conclusdes
interessantes para o melhor éxito das gestes
da espécie, como a necessidade de
separacgdo dos dois niveis de atuacdo: a
escala da cidade a escala do cidaddo — ali
com a predominancia da l6gica urbanistica e
aqui com a franca participagdo do municipe,
pois 0 que se deseja é a melhoria de seu
cotidiano. Denuncia-se, ainda, com
determinagéo, a existéncia inesperada de
terrenos baldios em plenos corredores, a
espera de maior valorizagao fundiaria e
desafiando a¢des indutoras da ocupacéo
necessaria ao homogéneo desenvolvimento
urbano.

Mais adiante ainda vai o autor. Em seus
"comentarios finais", apds lamentar a
auséncia de politica urbana local, que pense
a cidade como um todo, bem como de uma
politica nacional de desenvolvimento urbano,
gue respeite 0s aspectos sociais, culturais e
os habitos de cada comunidade, sugere
providéncias dignas de maior reflexdo, como
uma politica migratoria a nivel nacional e o
respeito ao esquema federativo, inclusive sob
o angulo tributario.

DINAMIZACAO DO SETOR INFORMAL
COMO ESTRATEGIA DE ATUACAO NO
MERCADO DE TRABALHO: UMA
ANALISE DA EXPERIENCIA MINEIRA

Como minimizar os efeitos negativos da
presenca de um grande contingente
populacional em situacdo de franco
desemprego e subemprego?

Sabe-se que o Brasil carece de uma politica
nacional de emprego. Qual seria a saida para
os estados brasileiros? Problema de estrutura,
a populacéo de baixa renda € o estrato mais
atingido pela defasagem entre oferta e
demanda da méo-de-obra no mercado de
trabalho.

So6nia Lemos Grandi, Maria Teresa Rodrigues
de Moraes, Miracy Barbosa de Sousa Gustin
e Edilasir Altina de Araujo Afonseca, técnicas



da Diretoria de Planejamento Social e Urbano
da Fundacgédo Jodo Pinheiro, Belo Horizonte
(MG), prop6em uma andlise da experiéncia
mineira relativa a dinamizacao do setor
informal como recurso e projeto de atuacao
no mercado de trabalho.

O setor informal desempenha papel relevante
na dindmica do mercado de trabalho,
possibilitando oportunidades de emprego e
renda a seus integrantes. Neste artigo, as
autoras apresentam os programas ligados
direta e indiretamente a problemaética de
emprego, sob a responsabilidade do
Departamento de Trabalho/Secretaria de
Estado do Trabalho, A¢do Social e Desportos
de Minas Gerais. Constata-se e ressalta-se a
urgéncia de qualificar profissionalmente a
populacdo menos favorecida, para ampliar-
Ihe as possibilidades de alocacéo produtiva
no mercado de trabalho. Analisam-se os
programas de treinamento, detectando o
centro do problema: como absorver o
pessoal treinado no programa relativo a
formacg&o de microunidades de producéo de
bens e prestacdo de servigos?

EMPREGO E RENDA NO SETOR
INFORMAL: 0 CASO DE FORTALEZA

O artigo elaborado pelo especialista Clovis
Cavalcanti, € parte de um estado efetuado
pela Fundag&o Joaquim Nabuco, sob os
auspicios da Sudene e Ministério do
Trabalho, e teve como principal objetivo
tracar um diagnostico da classe trabalhadora
de Fortaleza, especificamente os setores
informais, populag@es estas, que ndo se
beneficiam com o crescimento do produto. O
trabalho teve suas atividades concentradas
na cidade de Fortaleza, por razdes diversas e
decisivas e tomou por base estudo similar
realizado em Salvador, nédo se deixando
desviar por conclusdes repetitivas e sim
complementares e esclarecimentos
adicionais.

A seriedade e profundidade do estudo
permite ao leitor tracar um perfil bem
delineado da populacédo pobre de Fortaleza,
sua ocupacédo, seus condicionantes
econdmicos e sociais.

CONJECTURAS SOBRE 0 FUTURO DA
URBANIZACAO BRASILEIRA

Partindo da importancia do Brasil ter-se
tomado, num rapido lance, um pais
eminentemente citadino — mais da metade
da populacédo se encontra nas cidades — o
autor traca perspectivas, a partir de realidade
atual para o futuro analisando as
responsabilidades dos diversos niveis de
governo tendo em conta, ainda, todas as
transformacdes que atuardo sobre a
sociedade — transformacdes estas,
intrinsecamente geminadas, no plano
econdmico social e politico.

Dentre as perspectivas apontadas, o autor
diz, com relagdo as comunidades do futuro,
gue “a inteligéncia humana refulgira na
plenitude de sua potencialidade e construira
um mundo harmonioso supra-técnico e
eficiente, preservando equilibradamente a
natureza, o ambiente artificial e a cultura
criadas pelo homem". Num clima de fic¢do
cientifica, o articulista delinea o futuro da
sociedade, do espaco, da moradia e afirma
gue a "beleza, qualidade e valor ter&o outras
origens". Um artigo polémico.

REGIOES METROPOLITANAS, A
EXPERIENCIA BRASILEIRA E SUAS
PERSPECTIVAS

Trata-se de colaboracdo do coordenador das
préprias regides metropolitanas no
Ministério do Interior, através do 6rgao
competente — O Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano (CNDU).

Revelada a situacdo demogréfica do Brasil
nos anos 80, com acentuado processo de
urbanizacao, desequilibrios regionais e
distor¢cdes no crescimento das cidades,
destacam-se a responsabilidade social do
administrador publico, sobretudo quanto

a convergéncia na execucdo das agles
federais, estaduais e municipais, de modo a
garantir compatibilidade entre os programas
de transporte, habitacdo, saneamento,
indUstria, lazer e outros setores de interesse
comum das areas metropolitanas, como,
alids, vem tentando o CNDU.

Mas o que o autor considera imperativo



e oportuno é a formulagédo de uma politica
social-urbana que tenha, por objeto de acéo,
a periferia urbana, e, como clientela
preferencial, a populacdo de menor renda —
urge selecionar a populacéo pobre como
objeto e sujeito da atuacdo governamental.
Indica exemplos dos componentes dessa
acdo: emprego e renda através de programas
intensivos de méo-de-obra; habitacéo e
saneamento; alimentac&o e nutricdo a partir
de criangas do pré-escolar; universalizacao
do ensino do primeiro grau.

Em grau mais completo de indica¢Bes para a
problematica urbana, esboca-se a estratégia
para operacionalizar os programas publicos,
como seja, a coordenacédo de esforcos e
concentracdo de recursos por parte do Setor
Publico como um todo; descentralizacdo das
acOes de execucdo em favor dos Estados e
Municipios; e selecdo de areas prioritarias
segundo critérios regionais com a finalidade
de ajustar a disponibilidade de recursos ao
grau de caréncias sociais de determinados
bolsdes de pobreza urbana.

PARECER

0 professor Miguel Reale, autor da teoria
tridimensional do direito — filosofia juridica
operada num sistema inter-relacionado de
fato, valor e norma —, manifesta-se
favoravelmente ao projeto de lei n? 775/83,
do Poder Executivo, que dispde sobre os
objetivos e a promoc¢éo do desenvolvimento
urbano, submetido & sua percuciente andlise
pelo governo federal.

O ilustre catedratico da Faculdade de Direito
da Universidade de S&o Paulo, para elucidar
as duvidas do Executivo, expde e torna
compreensivel, & luz da doutrina e da
legislagéo comparadas, temas de elevado
alcance legal, doutrinério, jurisprudencial e
hermenéutico até entdo ainda obscuros.
Discorre, com autoridade cientifica e
filosofica, e num estilo elegante e preciso,
que lhe caracterizam a vasta obra juridica,

sobre as ordens de competéncia das
unidades politico-administrativas do Estado;
sobre os poderes implicitos da Unido em
direito urbanisticos; levanta as normas que
implicita ou explicitamente conferem
competéncia & Unido na mesma matéria,;
define normas programaticas; esboca os
limites do sistema nacional de
desenvolvimento urbano e do direito de
propriedade nesse contexto; e comenta
outras oportunas teses de direito publico.

PARECER

Sendo o professor Flely Lopes Meirelles uma
das maiores autoridades em direito publico,
inclusive urbanistico, é digna de aplauso sua
escolha pelo governo federal para opinar
sobre o projeto de lei n? 775/83, do Poder
Executivo, ora em pleno processo legislativo,
gue dispbe sobre os objetivos e a promocéo
do desenvolvimento urbano. 0 emérito
jurisconsulto, fundamentado no direito e
legislacdo comparados, deslinda o escopo da
competéncia estatal em assuntos
urbanisticos, fixa o conteddo das normas
gerais de desenvolvimento urbano,
estabelece o conceito de funcéo social da
propriedade e do direito de preempcéo, em
suma, lastreia, com erudicdo, pertinéncia e
oportunidade, as respostas as consultas que
afligiam o Governo, zeloso em apresentar ao
Poder Legislativo obra correta e democratica.
0 modelo de sistemas nacionais, qual o do
Projeto, € considerado engenhoso e criativo,
pois permite a integracdo da atuacdo dos
orgdos federais, estaduais e municipais no
mesmo setor, evitando dispersdo de esforcos
e recursos, assim como se faz necessaria,
realmente, uma lei nacional de
desenvolvimento urbano. Quanto ao instituto
da desapropriacéo, estretanto, o professor
Meirelles ndo ojulga solucéo para os
problemas urbanisticos, pois, além de
'‘publicizar' a propriedade privada, acarreta
O6nus nem sempre suportavel pelo poder
publico.
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