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1 INTRODUCAO

Frente ao perfil politico das Constituigoes Federais (CF) anteriores, orientadas pre-
ponderantemente por valores liberais (CF de 1891), corporativistas (CF de 1934),
desenvolvimentistas (CF de 1946) ou autoritdrios (CF de 1937 e de 1967) acerca
das funcoes do Estado nacional, a Constituicio de 1988 (CF/88) é considerada
por muitos como a “Constitui¢ao Cidada”, devido aos avangos significativos no
que se refere aos direitos sociais. No Art. 6° do Capitulo III, dedicado aos direitos
sociais, estd explicitado que “sao direitos sociais a educagio, a satde, o trabalho,
a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protegio a maternidade e
a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao”. Trata-se
de uma ampla gama de direitos que envolvem nao apenas as politicas sociais, em
seu sentido mais restrito, mas também grande parte das denominadas politicas
urbanas, como habita¢io, saneamento e transporte urbano, incluidas no conceito
de direito 2 moradia em sentido amplo e/ou tidos pela Constitui¢ao de 1988 como
servigos publicos de cardter essencial.

A garantia dessa ampla gama de direitos em um contexto de descentrali-
zagao, associada ao cumprimento da fungio social das cidades e da garantia do
bem-estar de seus habitantes (Art. 182), incluindo o acesso aos equipamentos ur-
banos fundamentais, 2 moradia, ao saneamento, a mobilidade urbana e a limpeza
publica, enfatiza a necessidade de uma politica de tributagao prépria por parte do
ente municipal, efetiva, nio apenas para arrecadar recursos, mas também como
instrumento de politica urbana.

* Técnicos da Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos (Dirur) do Ipea. £-mails: mariadapiedade.morais@ipea.gov.br
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O presente capitulo aborda as politicas setoriais urbanas a luz da Consti-
tuicao de 1988, e de outros instrumentos legais de 4mbito nacional, sob uma
perspectiva histérica, destacando os principais avancos e limites no alcance do
direito 2 moradia e no acesso aos servigos publicos de saneamento bdsico e
transporte urbano adequados. Apresenta, ainda, a evoluc¢ao da legislagao sobre
tributos urbanos no Brasil desde a Constitui¢ao de 1891 até o periodo recente.

2 MORADIA

O direito a moradia foi citado inicialmente na Declaracio Universal dos Direitos
Humanos, aprovada em 1948, pela Assembleia Geral das Na¢oes Unidas, tendo o
Brasil como um dos seus signatdrios, a qual afirmava que “toda pessoa tem direito
a um padrio de vida capaz de assegurar a si e a sua familia saide e bem-estar,
inclusive alimentacio, vestudrio, moradia, cuidados médicos e os servicos sociais
indispensaveis” (Art. 25, § 19).

O principal instrumento legal internacional que trata do direito a moradia,
ratificado pelo Brasil e por mais 138 paises, é o Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos e Sociais e Culturais (PIDESC), adotado pela Organiza¢ao das Na-
¢oes Unidas (ONU) em 1966. Pelo Artigo 11, § 1°, os Estados-Parte deste pacto
reconhecem o direito de toda pessoa a moradia adequada e comprometem-se a
tomar medidas apropriadas para assegurar a consecugio deste direito.

Além do PIDESC, o Brasil também ratificou a Convencio sobre a Eli-
minacao de todas as Formas de Discriminacao Racial (1965), a Convenciao
sobre a Elimina¢do de todas as Formas de Discrimina¢ido contra a Mulher
(1979), a Convengao sobre os Direitos das Criangas (1989) e a Convencgao
sobre o Estatuto dos Refugiados (1951), todas reafirmando a condenagao
de qualquer tipo de discriminagio de género, raca, idade e nivel socioeco-
ndémico relativos ao direito 3 moradia adequada. Os pactos e as convengoes
internacionais ratificadas pelo Brasil tém forca de lei e, deste modo, criam
uma obriga¢io por parte do Estado brasileiro de fazer cumprir este direito
para todos os cidadaos do pais.

Ainda no cendrio internacional, a Declaragio de Vancouver, adotada na
Primeira Conferéncia da ONU sobre Assentamentos Humanos, realizada no
Canadd, em 1976, reafirmou, em seu § 89, o direito universal & moradia ade-
quada, destacando a importincia da eliminagao da segregacao social e racial,
mediante a cria¢io de comunidades mais bem equilibradas, em que se combi-
nem diferentes grupos sociais. A Segunda Conferéncia das Nagoes Unidas so-
bre Assentamentos Humanos (Habitat II), realizada em Istambul, na Turquia,
em 1996, aprovou a Agenda Habitat, também adotada pelo Brasil, que tem



Recuperacao Historica e Desafios Atuais 119

como principais objetivos a moradia adequada para todos e o desenvolvimen-
to sustentdvel dos assentamentos humanos em um mundo em urbanizacao.
A Declaracio de Istambul reafirmou o direito 2 moradia na Secao III, item 8,
que reitera o comprometimento da comunidade internacional com a realizagao
completa e progressiva do direito 2 moradia adequada. Para este fim, os Esta-
dos-Parte deveriam tomar providéncias para garantir a seguranca legal da posse,
a protegao contra a discriminagio e a igualdade de acesso a moradia adequada
e financeiramente vidvel para todos.

2.1 O direito a moradia na Constituicdo de 1988 e legislacoes posteriores

No Brasil, o texto constitucional de 1988 determina a prerrogativa para a
incorporagao de novos direitos que, até entdo, nio figuravam na Constitui¢io
Federal brasileira, pelo § 2° do Art. 59, ao estabelecer que os direitos expres-
sos na Constitui¢ao nio excluem outros decorrentes dos principios por eles
adotados, ou dos tratados internacionais em que o Brasil seja parte. Ainda
neste artigo, a Emenda Constitucional n® 45, de 2004, estabelece, no § 3¢,
que os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos aprova-
dos na Cimara e no Senado, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos
respectivos membros, sao equivalentes as emendas constitucionais. Portanto,
pode-se afirmar que a Constitui¢do brasileira consubstancia no rol dos direi-
tos sociais bdsicos aqueles enunciados nos tratados internacionais, incluindo
os relativos aos direitos humanos. O PIDESC foi aprovado pelo Congresso
Nacional (Decreto Legislativo n® 226, de 1991) e pela Presidéncia da Repu-
blica (Decreto n® 591, de 1992), reforcando o compromisso brasileiro com
o cumprimento do contetido proposto pelo pacto, o que qualifica a protegio
conferida a estes direitos pela Constitui¢ao Federal de 1988, além de estabe-
lecer a obrigatoriedade do monitoramento de sua implementagido por meio
de relatérios periédicos a serem enviados ao Comité de Direitos Econoémicos,
Sociais e Culturais da Organizagao das Nagdes Unidas.

Influenciado pelos resultados das conferéncias do Habitat e pelo movimento na-
cional pela reforma urbana, o direito & moradia foi explicitamente incorporado a Cons-
tituigao Federal por meio da Emenda Constitucional n° 26, de 10 de fevereiro de 2000,
que alterou a redagao do Artigo 6° do Titulo II, Dos Direitos e Garantias Fundamen-
tais, para incluir o direito & moradia entre os direitos sociais da populagao brasileira.

Os direitos fundamentais sdo os direitos humanos positivados na Constitui¢io
vigente e acarretam deveres por parte do Estado no sentido de respeitar, proteger e
garantir estes direitos. O direito & moradia é elemento importante para o alcance
da dignidade da pessoa humana, um dos fundamentos da Reptblica Federativa do
Brasil, e enquadra-se na categoria dos direitos econdmicos, sociais e culturais, direitos
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de segunda geracio que impoem ao Estado uma prestacio positiva ao individuo.'
A inclusio do direito 2 moradia entre os direitos sociais previstos na Constituigao
de 1988 obriga o Estado brasileiro a um papel socialmente ativo, implementando
politicas ptblicas para conferir efetividade a este direito. Sendo assim, o texto consti-
tucional reconhece explicitamente o dever do Estado, ao estabelecer na Constituigao
de 1988 que “¢é competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios promover programas de constru¢ao de moradias e melhoria das
condicoes habitacionais e de saneamento basico” (Art. 23, § 99). O direito 2 moradia
também faz parte das necessidades bdsicas dos direitos dos trabalhadores urbanos e
rurais, que devem ser atendidas pelo saldrio minimo (Artigo 7°, segao IV).

Os Artigos 182 e 183 da Constituigao Federal de 1988, que tratam da po-
litica urbana, declaram que a politica de desenvolvimento urbano visa ordenar
o desenvolvimento das fung¢oes sociais da cidade e a garantia do bem-estar dos
cidadaos, e condicionam a garantia dos direitos de propriedade ao cumprimento
de sua funcio social. O principio da fun¢do social da propriedade jd vem sendo
tratado desde a Constituicao de 1934, quando se inseriu na esfera constitucional
a restri¢ao do direito de propriedade pelo interesse social da coletividade. As cons-
tituigdes que se seguiram consolidaram a fun¢io social como principio bdsico da
propriedade urbana e rural, dando-lhe um atributo coletivo, e nao apenas indivi-
dual (MASCARENHAS, 2005). Contudo, diferentemente das Constituicoes
anteriores, a Constitui¢ido de 1988 estabelece explicitamente no Artigo 182,
§ 29, as condigdes para o exercicio da fungio social da propriedade nas cida-
des, ao afirmar que “a propriedade urbana cumpre sua fungao social quando
atende as exigéncias de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor”.?

A regulamentacio dos capitulos de politica urbana pela Lei n® 10.257, de
2001, intitulada Estatuto da Cidade, estabeleceu os principios e diretrizes para
o ordenamento territorial e urbanistico, calcado no principio da fungao social
e ambiental da propriedade e na garantia do direito a cidades sustentdveis, “en-
tendido como o direito a terra urbana, 2 moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer,

1. Alguns doutrinadores reconhecem a existéncia de geragdes sucessivas de direitos humanos, ligadas a protecao
de diferentes interesses e necessidades da humanidade. A classificacdo mais comumente utilizada é a nocdo de trés
geracOes de direitos humanos, elaborada pelo jurista francés Karel Vasak, inspirada nos trés temas da Revolugdo
Francesa: liberdade, igualdade e fraternidade. A primeira geracdo de direitos humanos (liberdade) refere-se aos direitos
civis e politicos e relaciona-se com a protecao a vida e a liberdade, que surgiram principalmente com a Revolugao
Francesa. A segunda geracdo de direitos humanos sdo os chamados direitos a prestacdes sociais (igualdade),
que englobam os direitos econdmicos, sociais e culturais, como os direitos a moradia, a educacdo, ao trabalho, a
previdéncia social etc., derivados das lutas das classes trabalhadoras a partir da Revolugdo Industrial. Ja a terceira
geracdo de direitos humanos diz respeito a protecéo de direitos de grupos e direitos difusos (fraternidade), como o
direito das criancas, indigenas, meio ambiente etc. Alguns autores ja discutem a existem de uma quarta geracdo de
direitos humanos, relacionada com o direito a informacdo, por exemplo.

2.0 plano diretor é uma lei ordindria municipal que fixa a politica de desenvolvimento e expansao urbanos, obrigatério
para municipios com mais de 20 mil habitantes, integrantes de regides metropolitanas e aglomeragoes urbanas e de
especial interesse turistico (Art. 182, § 19).
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para as presentes e futuras geragdes” (Artigo 2°). Neste sentido, o Estatuto da
Cidade amplia o conceito de direito & moradia expresso na Constitui¢ao de 1988
para direito a cidade, tratando também como direitos as demais politicas setoriais
urbanas, como saneamento e transporte urbano.

O Estatuto da Cidade define os instrumentos que o poder publico pode
utilizar para garantir o cumprimento da fungio social da propriedade’ e a gestao
democrdtica e participativa da cidade.* No amplo leque de instrumentos para ga-
rantir o direito & moradia, presentes no Estatuto da Cidade, destacam-se aqueles
que tratam da segurancga da posse (usucapiao urbano, concessao do direito real de
uso e Zonas Especiais de Interesse Social — Zeis®), considerada pelo UN-Habitat
como prerrogativa bdsica contra despejos for¢ados.®

Em 2005, o Conselho das Cidades aprovou a Resolugio n° 31, que propée o
estabelecimento de um processo de discussao entre os 6rgaos do Poder Judicidrio,
institui¢oes como o Ministério Pablico e o Conselho das Cidades para tratar da
atuagio do Judicidrio em conflitos relativos aos deslocamentos e despejos for¢ados
de grande impacto social. Outro instrumento para garantir a seguranga da posse e
a qualidade dos assentamentos informais estd presente na Lei n° 9.785, de 1999,
que prevé a possibilidade de o poder publico assumir a regularizacao fundidria de
loteamentos irregulares e clandestinos sem a observincia dos procedimentos ur-
banisticos e administrativos previstos na Lei n® 6.766, de 1979, conhecida como
Lei de Parcelamento de Solo Urbano. Com isso, é garantida, além da seguranga
da posse por meio da regularizagio fundidria, a agdo do poder publico na oferta
de servicos urbanos e equipamentos comunitdrios.

O principio da nao discriminagao entre os géneros, no que se refere a se-
gurancga da posse, estd contemplado no Artigo 183, § 1°, da Constitui¢ao e no
Artigo 1°, pardgrafo unico, da Medida Proviséria n® 2.220, de 2001, que estabe-
lecem que o titulo de dominio, a concessao de uso e a concessao de uso especial
para fins de moradia serd conferida, de forma gratuita, a0 homem ou a4 mu-
lher, ou a ambos, independentemente do estado civil. Neste quesito, destaca-se
também a Portaria n® 11/1998, do Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestao, que estabelece, entre suas prioridades, a mulher chefe de familia como
puablico-alvo dos programas habitacionais com recursos da Uniao.

3. Plano diretor participativo, parcelamento e edificacdo compulsérios, imposto territorial progressivo no tempo, desa-
propriacdo com titulos da divida publica, direito de preempcao, outorga onerosa do direito de construir (solo criado).
4. Conselhos de politica urbana, audiéncias e conferéncias publicas, orcamento participativo, iniciativa popular de
projetos de lei e estudos de impacto de vizinhanca.

5. As Zeis permitiram a flexibilizacdo dos pardametros urbanisticos e das normas técnicas de prestadores de servicos
publicos de infraestrutura em assentamentos populares, amparando legalmente as iniciativas locais de urbanizacdo e
regularizacdo fundiaria, facultando a melhoria das condicdes de moradia e minimizando as realocacdes das unidades
habitacionais existentes.

6. A Campanha do UN-Habitat pela sequranca da posse tem como objetivo principal garantir o direito a moradia,
particularmente para os pobres e 0s sem-teto.
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No que diz respeito a questdo indigena, o Artigo 231 da Constitui¢ao Federal
de 1988 criou uma situagao especial para os territérios ocupados por povos indigenas,
garantindo-lhes o direito a terra, ao transformar as terras indigenas em propriedade
publica estatal do governo federal, mas de posse privada e coletiva, nao identificivel
individualmente. Quanto ao grau de alcance do direito & moradia adequada da popu-
lacio quilombola, a Constitui¢ao Federal de 1988 reconhece o direito das comunida-
des remanescentes de quilombos a propriedade definitiva das terras por elas ocupadas
(Art. 68, do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias — ADCT) e impde ao
Estado brasileiro o dever de proteger as manifestagoes das culturas afro-brasileiras, defi-
nindo o modo de vida dos quilombos como patriménio cultural brasileiro (Art. 215).

Em 2002, o novo Cédigo Civil brasileiro, aprovado pela Lei n° 10.406/20006,
no Artigo 1.288, § § 3° e 4°, entende textualmente que a propriedade urbana é um
direito amplo, mas nio absoluto, que deve ser exercido em consonancia com as fina-
lidades econdmicas, sociais e ambientais, possibilitando, desta forma, a regularizacao
dominial em dreas de interesse social. Outros esfor¢os do governo federal com vistas
a garantir o direito 2 moradia adequada, principalmente no que se refere a seguranca
de posse, concentram-se no novo modelo de regulagao urbana desenhado pelo Pro-
jeto de Lei n® 3.057/2000, que dispoe sobre o parcelamento do solo e a regularizagio
fundidria em dreas urbanas, denominada Lei de Responsabilidade Territorial. Ainda
no tema da seguranca da posse, a Lei n® 10.741, de 2003, conhecida como Estatuto
do Idoso, estabelece em seu Capitulo IX, Arts. 37 e 38, o direito 2 moradia e a prio-
ridade da titularidade da moradia aos idosos nos programas habitacionais.

A Lei n® 11.124, de 16 de julho de 2005, primeiro projeto de lei de inicia-
tiva popular apresentado ao Congresso Nacional, em 19 de novembro de 1991,
também foi um passo determinante para garantir o direito 4 moradia e reduzir as
desigualdades socioecondmicas. Esta lei cria o Sistema Nacional de Habitagao de
Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional de Habitagiao de Interesse Social
(FNHIS) com o objetivo explicito de implementar politicas e programas de in-
vestimentos que promovam o acesso a terra urbanizada e a habita¢ao digna e sus-
tentdvel para a populacio de menor renda (Art. 29, I e II), acolhendo o principio
da moradia digna como um direito e um vetor de inclusao social (Art. 4°, I, “b”).

Com relagao ao mercado rentista, o direito 2 moradia adequada ¢ assegura-
do pela Lei n°® 8.245, de 1993, que garante em seu Artigo 2°, pardgrafo unico, a
titularidade de direitos como locatdrios de imdveis urbanos, o que, por sua vez,
obriga o locador a respeitar a exigéncia legal dos moradores, de melhorias das
condigdes habitacionais do imével alugado.

Outra medida importante para assegurar o direito  moradia para a populagio
de baixa renda foi a promulgacio da Lei n® 11.888/2008, que assegura o direi-
to das familias com renda até trés saldrios minimos mensais a assisténcia técnica
publica e gratuita para o projeto e a construgio de habitagao de interesse social.
De acordo com esta lei, os servicos de assisténcia técnica devem priorizar as iniciati-
vas implantadas na forma de mutirdo e em Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis).
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A seguir, s3o avaliados em que medida os avangos na legislacio de direito & moradia
no pais, ocorridos a partir da Constitui¢ao de 1988, traduziram-se em avangos concretos
nas condicoes de habitacio e acesso a servicos urbanos da popula¢io brasileira, com base
na evolugio de um conjunto selecionado de indicadores urbanos e habitacionais.

2.2 Monitorando o direito a moradia nas cidades brasileiras

A no¢io do que vem a constituir uma moradia adequada é o ponto de partida
para a constru¢do de indicadores que permitam o monitoramento do direito a
moradia no pafs. O Comité das Na¢oes Unidas sobre os Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais no General Comment n. 4 on the Right to Adequate Housing,
adotado em 1991, identificou sete componentes bésicos para que uma moradia
possa ser considerada minimamente adequada:

1) Seguranca nos direitos de propriedade, que garanta a prote¢ao contra
os despejos forgados.

2) Disponibilidade de servigos, equipamentos e infraestrutura, tais como
dgua, esgoto, coleta de residuos sélidos, energia para cocgao, ilumina-
¢ao, entre outros.

3) Disponibilidade a pregos acessiveis, para que o preco da moradia seja
compativel com o nivel de renda da popula¢io e nao comprometa a
satisfacao de outras necessidades bdsicas das familias.

4)  Habitabilidade, no sentido de fornecer aos seus moradores espaco adequa-
do, protegendo-os de fatores climdticos e garantindo sua seguranca fisica.

5) Acessibilidade a todos os grupos sociais, levando em conta as necessi-
dades habitacionais especificas de idosos, criangas, deficientes fisicos,
moradores de rua, populagao de baixa renda etc.

6) Localizagao que possibilite o acesso a emprego, servigos de satde e ou-
tros equipamentos sociais.

7)  Adequagio cultural, de modo a permitir a expressao das identidades culturais.

Essa definicao de moradia adequada ¢ semelhante a adotada pelo Programa
das Nagoes Unidas para os Assentamentos Humanos, no pardgrafo 60 da Agenda
Habitat, adotada em Istambul:

Moradia adequada significa mais do que ter um teto sobre a cabeca. Significa
também privacidade adequada; espaco adequado; acessibilidade fisica; seguranga
adequada; seguranca da posse; estabilidade e durabilidade estrutural; iluminacao,
calefagdo e ventilagao adequadas; infraestrutura bdsica adequada, tal como servigos
de abastecimento de dgua, esgoto e coleta de lixo, qualidade ambiental e fatores rela-
cionadas a saide apropriados; e localizagao adequada no que diz respeito ao local de
trabalho e aos equipamentos urbanos: os quais devem estar disponiveis a um custo
razodvel [...] Fatores relacionados ao género e a idade [...] devem ser considerados.
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Mais recentemente, o Programa das Nagoes Unidas para o Direito 2 Mo-
radia também estabeleceu um conjunto de quinze indicadores para monitorar o
direito 2 moradia, divididos em nove elementos bdsicos: habitabilidade, acessibi-
lidade a servigos, capacidade de pagamento, seguranga da posse, populagao sem-
teto, populagio em favelas, despejos forgados, marco legal e marco da politica

institucional (UN-HABITAT; OHCHR, 2003).

Para o monitoramento do alcance do direito a moradia nas cidades brasi-
leiras, além da revisao da legislagdo aqui apresentada, utilizou-se uma série de
quinze indicadores quantitativos calculados para a popula¢io residente em dreas
urbanas. Procurou-se compatibilizar as recomendagdes metodolégicas contidas
nas diretrizes das Na¢oes Unidas com a disponibilidade de informagdes sobre
moradia existentes na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) e
outras bases de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
adaptando os indicadores recomendados a realidade socioecondmica do Brasil.
Para verificar a conformidade com os principios de igualdade de oportunidades
e de ndo discriminagao no acesso a moradia adequada para todos, apresentam-
se os indicadores com os recortes de género, raca, faixa etdria e nivel de renda.
O horizonte temporal analisado engloba o periodo 1992-2007.

Como proxy para a populagio sem-teto, utilizaram-se as pessoas residentes
em domicilios urbanos improvisados.” As pessoas residentes em setores especiais
de aglomerados subnormais® foram usadas como proxy para favelas, e os residen-
tes em domicilios urbanos do tipo comodo’ como proxy para cortios. A popu-
lagao com inseguranga da posse foi estimada com base no nimero de moradores
urbanos com irregularidade fundidria."

A acessibilidade econdmica da moradia foi medida pela propor¢ao de pessoas
residentes em domicilios urbanos com dnus excessivo com aluguel, isto ¢, aquelas
pessoas que comprometem mais de 30% da renda domiciliar com o pagamento
do aluguel. Para a andlise da dimensao de habitabilidade, utilizou-se a proporgao
de pessoas residentes em domicilios urbanos com: 7) adensamento excessivo (mais
de trés pessoas por dormitério); 77) paredes e tetos feitos de materiais durdveis;"

7. Domicilios improvisados sao domicilios localizados em unidades sem dependéncia, destinada exclusivamente a
moradia, tais como: loja, sala comercial, prédio em construcao, embarcagdo, carroga, vagao, tenda, barraca, gruta etc.,
que estivessem servindo de moradia.

8. 0 IBGE define aglomerado subnormal como um conjunto — favelas e assemelhados — constituido por unidades ha-
bitacionais — barracos, casas etc. —, ocupando, ou tendo ocupado até periodo recente, terreno de propriedade alheia —
publica ou particular —, dispostas, em geral, de forma desordenada e densa, e carentes, em sua maioria, de servicos
publicos essenciais; também designado como assentamento informal “favelas”, “mocambos”, “alagados” etc.

9. Os domicilios particulares permanentes do tipo cémodo sdo domicilios que ocupam um ou mais cémodos de uma
casa de cdmodos, cortico, cabega-de-porco etc.

10. Possuem irregularidade fundiaria os moradores de domicilios préprios em terreno de terceiros ou pessoas com
“outra condicdo de moradia”.

11. Para as paredes, sdo considerados materiais duraveis a alvenaria e a madeira aparelhada. Para o teto, os materiais
considerados com durabilidade adequada sdo: laje de concreto, telha e madeira aparelhada.
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e 7i7) banheiro de uso exclusivo do domicilio. Para medir o acesso aos servicos,
equipamentos e infraestrutura urbana, foram considerados indicadores relativos
a propor¢io de pessoas residentes em domicilios urbanos que: 7) usam predomi-
nantemente gis ou luz elétrica no fogao; 77) possuem iluminagao elétrica etc.; e
iii) tém acesso a cada um dos servicos de saneamento bdsico isoladamente, bem
como acesso simultdneo a dgua canalizada de rede geral, esgoto de rede geral ou
fossa séptica e coleta direta ou indireta de lixo, que é considerado o padrao de sa-
neamento bdsico adequado para as dreas urbanas. Por tltimo, construiu-se um in-
dicador para medir a proporg¢ao de pessoas residentes em domicilios urbanos com
condi¢des de moradia adequadas, retirando-se da populagio total os residentes em
domicilios classificados como precdrios pelos critérios do UN-Habitat (2003).'?

A andlise dos indicadores mostra que houve uma sensivel melhoria nas con-
di¢des de moradia da populago brasileira residente em dreas urbanas entre 1992 e
2007, pois treze dos quinze indicadores utilizados apresentaram performance positiva.
Os indicadores de saneamento bdsico apresentaram os melhores desempenhos, seja
quando se analisam os servicos de dgua, esgoto e lixo separadamente, seja quando se
referem a0 acesso simultineo aos trés tipos de servicos de saneamento, passando de
58,6%, em 1992, para 75,8% da populacio em 2007. O percentual de pessoas resi-
dentes em domicilios urbanos adensados também sofreu uma reducgao de 11,1%, em
1992, para 7,8%, em 2007. Alguns indicadores apresentam percentuais de cobertura
bastante elevados, como é o caso da propor¢io da populagao com acesso a banheiro
de uso exclusivo, paredes e tetos durdveis, coleta de lixo, energia elétrica e gis ou
cletricidade para cocgdo, com niveis de adequagdo superiores a 97%. Um ponto
negativo a observar é que a moradia ficou menos acessivel em relagao a renda da
populagao, causando um aumento na propor¢io da populagio urbana que sofre de
onus excessivo com aluguel, de 1,7%, em 1992, para 3,4 %, em 2007, onerando, so-
bretudo, a popula¢io de baixa renda residente nas principais regides metropolitanas.

No que diz respeito aos indicadores de informalidade habitacional, verifi-
cou-se que, no periodo analisado, ocorreu uma queda de 462 mil no niimero de
pessoas residentes em cortigos, e de quase um milhio no niimero de pessoas com
irregularidade fundidria. Contudo, nao foi possivel deter o crescimento do niime-
ro de moradores de rua e da populagio favelada, que apresentou um aumento de
157 mil e de mais de 2 milhoes de pessoas em termos absolutos, respectivamente.
A proliferagio de favelas e outros assentamentos informais, que correspondem
a cerca de 4,4% da populagio urbana e estdo concentrados principalmente nas
metrépoles e nos municipios de grande porte, acarreta graves consequéncias eco-
ndmicas, sociais e ambientais para as cidades brasileiras.

12. Domicilios urbanos particulares permanentes que apresentam pelo menos uma das seguintes inadequagdes: au-
séncia de agua por rede geral canalizada para o domicilio; auséncia de esgoto por rede geral ou fossa séptica; auséncia
de banheiro de uso exclusivo do domicilio; teto e paredes ndo duraveis; adensamento excessivo; ndo conformidade
com os padrdes construtivos (aglomerado subnormal); e irregularidade fundiaria.
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GRAFICO 1
Moradores em assentamentos informais urbanos, por tipo de informalidade (1992-
2007) - Brasil
(Em mil)
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Fonte: Ipea/Dirur a partir de microdados da PNAD/IBGE, 1992 e 2007.

No geral, verificamos que ocorreram avangos significativos no alcance do
direito & moradia para o conjunto da populagio brasileira no periodo posterior
a Constitui¢ao de 1988, pois a propor¢ao da populagao residente em domicilios
urbanos com condi¢des de moradia adequadas aumentou quase quinze pontos
percentuais: de 50,7%, em 1992, para 65,5%, em 2007. Outro ponto positivo
a enfatizar diz respeito a diminuigao das desigualdades entre brancos e negros no
acesso a moradia adequada. O hiato entre brancos e negros caiu mais de nove
pontos percentuais no periodo em andlise, embora as desigualdades entre estes dois
grupos ainda permanega bastante elevada. Esta melhoria nas condigoes de moradia
no pais reflete os esforgos empreendidos pelos trés niveis de governo, por meio de
programas habitacionais e legislagdes especificas. De acordo com dados da Pesquisa
de Informagoes Bésicas Municipais (MUNIC) do IBGE, em 2002, mais de 81,3%
dos municipios possuiam programas ou agoes habitacionais: 34,3% oferta de lotes,
19,8% urbanizagao de assentamentos, 16,2% regularizagio fundidria, 43,5% ofer-
ta de materiais de construgao e 66,5% construcio de unidades habitacionais. Sao
especialmente importantes para a consecugdo do direito 4 moradia adequada para
todos as agdes de habitagao, saneamento, urbaniza¢io e regularizagao fundidria
em quilombos, dreas indigenas, reservas extrativistas, assentamentos da reforma
agrdria e assentamentos urbanos informais."> Somam-se a estas agoes a Campanha
Nacional do Plano Diretor Participativo (PDP)," o Ciclo de Conferéncias das

13. Para mais detalhes sobre o Programa de Regularizacdo Fundidria brasileiro, ver Brasil (2005b).

14. Segundo dados da Secretaria de Programas Urbanos, aproximadamente 88% dos municipios obrigados a elaborar
o Plano Diretor Participativo estavam em processo de conclusdo ou em andamento ao fim de 2006.
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Cidades" e a cria¢io do Conselho das Cidades,' entre outras iniciativas importan-
tes capitaneadas pelo Ministério das Cidades, criado em janeiro de 2003.

Entretanto, apesar dos avangos obtidos, o grau de alcance do direito 4 mo-
radia no Brasil ainda ¢ bastante desigual entre os diferentes grupos socioeconé-
micos. A popula¢io negra (pretos e pardos), os pobres (renda domiciliar per ca-
pita até meio saldrio minimo), as criangas (populagio até 12 anos de idade) e os
moradores de assentamentos informais apresentam piores condi¢oes de moradia
do que a média da populagio brasileira. Mesmo com a queda verificada na desi-
gualdade entre brancos e negros entre 1992 ¢ 2007, no que diz respeito ao acesso
a moradia adequada, conforme se pode verificar no gréfico 2, as desigualdades
raciais ainda superam os 18 pontos percentuais, pois, enquanto o grau de ade-
quacio das condi¢oes de moradia entre a populagio branca é de 74,1%, entre os
pretos e pardos é somente 56%.

GRAFICO 2
Proporcao de moradores em domicilios urbanos com condicées de moradia adequa-
das, segundo cor ou raca (1992-2007)
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Fonte: Ipea/Dirur a partir de microdados da PNAD, 1992 e 2007.

Entre a populagao pobre, que ganha até meio saldrio minimo per capita, o
grau de adequagido habitacional ¢ de apenas 25,5%), ao passo que 88,5% da po-
pulagao que ganha mais de cinco saldrios minimos per capita vivem em domicilios
com condi¢des de moradia adequadas (ver gréfico 3).

15. As Conferéncias Nacionais das Cidades, realizadas em 2003, 2005 e 2007, para definir diretrizes e objetivos da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e das politicas setoriais de habitacdo, saneamento e transporte urbano
foram precedidas por Conferéncias Estaduais realizadas em todas as unidades da Federacdo brasileira.

16. O UN-Habitat elegeu a Conferéncia Nacional das Cidades e o Conselho das Cidades como vencedoras do prémio
" UN-Habitat Scroll of Honour Award 2006". Este prémio, criado em 1989, reconhece contribuicdes notaveis para as-
segurar o direito a moradia adequada e melhorar a qualidade de vida nos assentamentos humanos em todo o mundo.
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GRAFICO 3
Proporcao de moradores em domicilios urbanos com condi¢des de moradia adequa-
das, segundo faixa de renda domiciliar per capita (1992-2007)
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Fonte: Ipea/Dirur a partir de microdados da PNAD/IBGE, 1992 e 2007.

As criangas de até 12 anos também apresentam niveis de adequagao das condi-
¢oes de moradia inferiores aos das demais faixas etdrias (41,7%), como demonstra
claramente o grafico 4. Por sua vez, nio foram observadas diferencas significativas
entre as condigoes de moradia de homens e mulheres, o que mereceria uma andlise
mais aprofundada para tentar detectar a existéncia de desigualdades de género no
acesso 4 moradia adequada. A maior vulnerabilidade no acesso 4 moradia adequa-
da ocorre nao entre as mulheres genericamente, mas entre as mulheres negras.

GRAFICO 4
Proporcao de moradores em domicilios urbanos com condicées de moradia adequa-

das, segundo faixa etaria (1992-2007)
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Fonte: Ipea/Dirur a partir de microdados da PNAD/IBGE, 1992 e 2007.
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Mesmo com o direito & moradia presente entre os deveres do Estado cons-
tantes da Constitui¢ao Federal de 1988 e de outros normativos legais brasileiros,
ainda existe no pais uma vasta gama de necessidades habitacionais nao satisfeitas,
que configuram violagoes do direito a moradia, afetando, sobretudo, as camadas
mais pobres da populagio e os residentes em assentamentos humanos precirios.
Nas dreas urbanas, ainda hd 54,6 milhées de brasileiros que convivem com pelo
menos um tipo de inadequagao habitacional, como se pode ver no gréfico 5.

GRAFICO 5

Populacdao em domicilios particulares permanentes urbanos com condi¢des de mo-
radia inadequadas, por tipo de inadequacao (2007)
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Fonte: Ipea/Dirur a partir de microdados da PNAD/IBGE 1992 e 2007.

Nao obstante, o governo brasileiro tem dado importantes passos para o alcance
do direito & moradia no Brasil. Na esfera internacional, o Brasil ratificou os principais
pactos, convencoes e declaragoes da ONU que incluem o direito 2 moradia como
uma parte indissocidvel para o alcance dos direitos humanos. No 4mbito legislativo
nacional, destaca-se a inclusdo do direito & moradia entre os direitos sociais minimos
da populagao pela Emenda Constitucional n® 26, de 10 de fevereiro de 2000, e a
homologagao do Estatuto da Cidade, que introduziu diversos instrumentos para
garantir o cumprimento da fungio social da propriedade e para a regularizacio fun-
didria de assentamentos informais e a gestao democratica e participativa da cidade.

Os avangos na legislacio e os esfor¢os de investimento realizados pelos trés ni-
veis de governo nas dreas de habitagao e saneamento ocasionaram a implementagio
gradual e progressiva do direito 2 moradia no Brasil, com a propor¢ao de pessoas
residindo em domicilios urbanos com condi¢oes de moradia adequadas aumen-
tando de 50,7%, em 1992, para 65,5%, em 2007. Contudo, apesar dos resulta-
dos positivos alcancados, o direito & moradia ainda nao estd assegurado a todos os
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cidadaos brasileiros, pois mais de um ter¢o da populacio do pais apresenta condicoes
de moradia precdrias. Os principios da igualdade e da nao discriminagio no direito
a moradia também ainda nao foram alcangados, pois as desigualdades no acesso a
moradia adequada entre os grupos raciais e os estratos socioecondmicos ainda sao
bastante elevadas, com os problemas habitacionais recaindo, sobretudo, sobre a po-
pulagio negra e pobre, residente em assentamentos informais, que apresenta baixa
capacidade de pagamento pela moradia e possui menor acesso a servios urbanos.

A persisténcia de um nimero elevado de necessidades habitacionais insa-
tisfeitas nos grupos de renda mais baixos exigird um aumento substancial dos
investimentos por parte dos trés niveis de governo, notadamente nos setores de
habitacio de interesse social, urbanizagio de assentamentos precdrios, regulariza-
¢ao fundidria e melhoria dos servicos de saneamento bdsico, sobretudo coleta e
tratamento de esgotamento sanitdrio, se quisermos universalizar o direito 2 mora-
dia adequada para todos os cidadaos brasileiros.

3 SANEAMENTO BASICO

A Constitui¢io de 1988 foi a primeira a contemplar explicitamente o termo sa-
neamento em seu texto, visto que nas constitui¢ées anteriores as referéncias eram
indiretas, vinculadas aos principios do higienismo social, em seu sentido ideolégi-
co mais amplo, ou por meio de referéncias as agoes estritamente orientadas para o
combate as epidemias. Na Constituigao de 1934, jd em um contexto politico de
constru¢ao de um Estado nacional centralizado e interventor, era de responsabili-
dade comum da Uniao, dos estados e dos municipios adotarem medidas legislati-
vas e administrativas tendentes a restringir a morbidade infantil e a cuidar da higie-
ne social, de forma a impedir a propagacio das doencas transmissiveis (Art. 138),
embora coubesse privativamente 3 Uniao legislar sobre dguas. Esta competéncia
recebeu um tratamento juridico setorial préprio com o Decreto n°24.643/1934, o
Cédigo de Aguas, que, embora formulado em um contexto politico orientado para
a gestdo estratégica dos bens naturais do pais, ndo deixou de contemplar os conteti-
dos operacionais referentes ao principio de “servicos adequados”, como qualidade,
quantidade, extensdo e economia nas operagoes. Esta foi a grande heranga deixada
pelo cédigo para os servigos publicos de saneamento bdsico no pais.

Esse preceito foi mantido na Constituigao autoritdria de 1937, em que tam-
bém foi definido que caberia privativamente a Uniao legislar sobre as politicas de
sadde e utilizacio das dguas. Pelo Artigo 18, foi reservado um papel complementar
para que os estados pudessem legislar sobre a “higiene popular”, de forma a suprir
as lacunas da legislagdo federal. Ressalte-se que a ideia de higiene popular era uma
heranca do higienismo social como um conjunto de pressupostos ideoldgicos vin-
culados ao biologismo social e que envolvia padroes de interven¢io no espago ur-
bano orientados para agoes de remogao e desmonte de dreas insalubres nas cidades.
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De forma surpreendente, a Constituigio democratica de 1946 também nao faz
qualquer referéncia ao saneamento bdsico, mantendo o principio da Constitui¢io de
1934 de que caberia a Unido legislar sobre as politicas de satide e de dguas (Art. 5°),
embora aos municipios tenha sido reservada competéncia para “organizar os servicos
publicos locais” (Art. 28), circunscrigao onde, de uma forma geral, passou-se a inserir os
servigos de saneamento bidsico. Esta tradi¢ao interpretativa praticamente nasce e se con-
solida juridicamente durante a Republica de 1946, quando os servigos de dgua e esgotos
eram operados pelos municipios com o apoio e a supervisao do Ministério da Satde.

Esse também foi o tratamento contemplado na Constitui¢io de 1967, em que
se definiu que caberia aos municipios organizar os servigos ptblicos locais (Art. 16),
mas sem qualquer referéncia explicita aos servicos de saneamento bdsico.

Essa auséncia explicita do saneamento bdsico nas Constitui¢oes brasileiras
revela a peculiaridade politico-institucional da construgao do setor de saneamen-
to no Brasil. Apesar dos vinculos entre a qualidade das 4guas no meio urbano e as
epidemias terem adquirido for¢a com o higienismo social, na segunda metade do
século XIX, o saneamento esteve ausente como politica ptblica especifica dotada
de estrutura e principios préprios, posto que era tratado como um subproduto
setorial de politicas mais amplas, em geral como componente das politicas de
saide publica orientadas para o combate as epidemias e a salubridade ambiental.

Por outro lado, o fato de o insumo bdsico do saneamento ter sido incorporado
pela legislacao por meio do Cédigo de Aguas, de 1934, revela uma das caracteristicas
juridico-administrativas de sua trajetéria como politica putblica: o fato de o setor ter
sido historicamente regulamentado e estruturado por regulamentagoes setoriais especi-
ficas. Primeiro, por um c6digo orientado para o tratamento da d4gua como bem estraté-
gico e insumo econdmico. Em uma segunda etapa, por estruturas e normas integrantes
da politica de satide. E, durante o regime militar, por um conjunto de estruturas e
regulamentagoes criadas para servir de suporte a politica de desenvolvimento urbano,
coordenada pelo sistema Banco Nacional da Habitagio (BNH) Servico Federal de
Habitag¢io e Urbanismo (Serthau)/Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS).

Vejamos a seguir como a Constituigao trata particularmente o setor de saneamento.

3.1 0 saneamento na Constituicdo de 1988 e seus desdobramentos normativos

Seguindo a tradigio constitucional, a forma de delimitar os direitos sociais na
Constituicao de 1988 deixou de lado os servicos de saneamento bdsico, revelando
uma percepe¢ao restrita dos constituintes acerca dos contetdos sociais dos servi-
¢os de saneamento, inserido genericamente no tema da habita¢io e, com isso,
negando o cardter especifico da politica de saneamento como um setor institu-
cionalmente jd constituido e fundamental para a ampliagio do préprio conceito
de cidadania predominante na Constituigao, posto como direitos que também
necessitam ser corporificados pelo acesso aos servigos publicos.
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Excluido do rol de direitos sociais, o saneamento bdsico foi incorporado pela
CF pelo inciso XX do Art. 21 como um dos elementos da infraestrutura urba-
na. Neste, explicita-se que compete a Uniao “instituir diretrizes para o desenvol-
vimento urbano, inclusive habitagao, saneamento bdsico e transportes urbanos”.
Desta forma, os servicos de saneamento sao concebidos como um elemento inte-
grante da qualidade de vida urbana e, em decorréncia disso, um requisito impor-
tante para o bem-estar dos cidadaos e a garantia da dignidade da pessoa humana.
Também no inciso IV do Art. 200 hd uma incipiente convergéncia — mas de
cardter administrativo — entre saneamento e direitos sociais. Nele se define que
a0 Sistema Unico de Sadde (SUS) compete, além de outras atribuigoes, “parti-
cipar da formulagao da politica e da execugao das agoes de saneamento bdsico”.
Além de representar uma heranga histérica, a associagio entre satide e saneamento
fundamenta-se na percepgio jd disseminada entre os agentes destes setores de que
as agoes de saneamento sao capazes de gerar externalidades positivas para a sadde
publica.'”” Contudo, essa forma de inserir o saneamento na CF de 1988 nao o in-
corpora como componente direto da cidadania, esta entendida como agregado de
diretos universais que nao comportam mediagoes da estratificagao social ou fatores
relativos 4 qualidade de vida das cidades. Neste sentido, a particular importancia
que a qualidade de vida urbana assume na Constitui¢io de 1988 também expressa
uma concepgao condicional da cidadania como conjunto de direitos que se crista-
liza em servicos concretos. Acesso a servicos de um lado e Estado prestacional do
outro sdo os dois polos deste campo conceitual em que o saneamento foi localizado.

A importancia de um espago urbano de qualidade como base de organi-
zagao da vida coletiva se expressa também no inciso IX do Art. 23, em que estd
definido que é competéncia comum das trés esferas do governo a promogao de
programas habitacionais e de saneamento bdsico. Em certa medida, ocorre uma
ténue convergéncia conceitual entre direitos sociais e qualidade de vida urbana
por meio do Art. 182, em que se explicita que “a politica de desenvolvimento
urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢oes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.” Para a consecu¢io
destes objetivos, definiu-se que o plano diretor (§ 1°) é o instrumento bdsico da
politica de desenvolvimento urbano.

Torna-se evidente que a opgao dos constituintes foi confiar a um instrumen-
to urbanistico de Ambito local a fungio de regular as relagoes das comunidades
com seu espago. Desta forma, na matriz constitucional, o saneamento bdsico ficou
vinculado ao ordenamento da cidade e aos modelos de servigos publicos, e nao aos

17. De acordo com a Organizacdo Mundial da Satde (OMS), a auséncia de 4gua potavel e de tratamento de esgotos
é responsavel direta e indiretamente por cerca de 80% das doencas e 65% das internacdes hospitalares do pais.
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contetidos diretos da cidadania; fato que apenas seria parcialmente revertido com
a aprovagao do atual marco legal do saneamento bésico, a Lei n® 11.445, de 5 de
janeiro de 2007. Como servigo publico, a titularidade é sempre do poder publico,
que assume a responsabilidade de prestar os servigos a todos de forma indistinta,
independentemente da capacidade de os cidadaos assumirem o 6nus dos servigos.

Mas esse requisito politico, inserido em uma defini¢do juridico-administra-
tiva de servigos publico, ¢ frégil, pois nao imprime aos operadores de saneamento
a obrigatoriedade de prestarem os servigos sob quaisquer condigoes. Na prética,
os servigos domiciliares de abastecimento de dgua sdo passiveis de corte na ausén-
cia de pagamento pelo usudrio. Reside na manuten¢io do saneamento como um
servico publico de cardter econdmico e remunerado, e na excessiva autonomia
conferida as concessiondrias dos servigos — orientadas principalmente por razoes
de rentabilidade —, um dos principais motivos da politica de saneamento apresen-
tar um perfil socialmente regressivo. A autonomia das empresas concessiondrias
impoe custos de transagao ao processo decisério da politica, retarda definigoes
alocativas no processo de contratagao dos recursos e distorce o perfil socioespacial
dos investimentos, que tendem a ser direcionados para localidades e faixas de ren-
da mais rentdveis. E, ao fim e ao cabo, tanto a forma de estruturacio institucional
do setor quanto a legislagao setorial que orienta as agoes dos agentes da politica
apresentam os limites a consecugao das diretrizes ético-politicas contidas na matriz
constitucional referentes a qualidade e ao grau de cobertura dos servigos publicos.

Dados da PNAD referentes aos domicilios rurais e urbanos que tinham
acesso aos servigos de abastecimento de dgua por rede geral demonstram que,
de 1993 a 2007, o percentual de domicilios que tinham acesso a este servigo
passa de 75% para 83,3%. Neste mesmo periodo, os servicos domiciliares de
esgotamento sanitdrio por rede coletora passaram de 38,9% para 51,3% dos
domicilios, mas, destes, menos de 30% sao tratados. Como se pode perceber,
apesar do marco juridico-politico instituido em 1988, os servigos publicos de
saneamento bdsico apresentaram uma lenta evolu¢io ao longo de doze anos e,
quase vinte anos apds a Constitui¢ao de 1988, eles continuam precirios, princi-
palmente a coleta e o tratamento de esgotos, mesmo para os padroes da América
Latina. Além disso, a ampliagao da cobertura relativa ainda esconde o aspecto
mais grave do setor: a persisténcia do déficit absoluto dos servigos. Ainda de
acordo com a PNAD, em 1995, o déficit absoluto domiciliar em abastecimento
de dgua por rede geral no pais era de 9,2 milhoes de domicilios, crescendo para
9,4 milhoes em 2007. Neste mesmo periodo, o déficit dos servicos domiciliares
de esgotamento sanitdrio por rede geral teve um acréscimo de aproximadamente
4,8 milhoes de domicilios, atingindo 27,4 milhées de unidades. Isto indica que
o crescimento do déficit absoluto do esgotamento sanitdrio continua sendo o

grande problema do saneamento (PNADs de 1993 a 2007).
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GRAFICO 6
Evolucdo do nimero de domicilios e do déficit absoluto de dgua e esgoto, por rede
geral (1993-2007) — Brasil
(Em milhoes)
60
56,3
50 A
40 4 37,0
30 A 27,4
22,6
20 -
9,2
10 1 A—‘\A——A—A——k—ﬁ—k—i——*—iﬂ——%

1993 1995 1996 1997 1998 1999 2001

Anos
—&— Evolucao dos domicilios

—B— Déficit absoluto de esgotamento sanitario por rede coletora

2002 2003 2004 2005 2006 2007

—— Déficit absoluto de abastecimento de agua por rede geral

Fonte: Microdados da PNAD/IBGE, 1993-2007.

Além dos fatores relacionados a autonomia dos operadores e ao cardter mercantil
dos servigos sob condiges sociais profundamente assimétricas, o setor de saneamento,
como outras politicas setoriais, na pratica, ¢ regulamentado por um cipoal juridico
normativo — leis que orientam as intervengdes ambientais e a prestagao dos servigos, re-
gras de licitagio, portarias ministeriais sobre a qualidade dos servigos, normas internas
das companhias, critérios que orientam as aplicagoes dos fundos e programas — que se
sobrepde as diretrizes da Constituigao na defini¢ao dos padrées sociais de atendimento.

Ressalte-se, porém, que muitas dessas regulamentacoes agregaram contetidos
positivos as diretrizes constitucionais. A Emenda Constitucional n® 19/1998 con-
solidou o principio da eficiéncia administrativa como principio nuclear geral inclu-
ido no capur do Art. 37 da Constitui¢io. Por outro lado, o capur do Art. 175 da
Constitui¢ao, que trata dos servicos publicos, explicita textualmente que “Incumbe
ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao [...], a prestagao de servigos piblicos”. Com isso, a Constituigao atribui
ao Estado a titularidade dos servigos publicos, e, da perspectiva constitucional, nao
existem servigos publicos quando a Constitui¢do “nao titulariza uma dada atividade
in concreto no Estado” (RODRIGUES, 2007, p. 2.184). Note-se que o Art. 175 faz
uma clara distingao entre a titularidade dos servigos e o modo de operacio destes,
que podem ser delegados sob regime de concessao ou permissao.
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Foi justamente para regulamentar o Art. 175 da Constitui¢ao e detalhar
as relagdes entre os entes estatais como titulares dos servigos puablicos e os
concessiondrios — publicos ou privados — que foi formalizada a Lei n® 8.987,
de 13 de fevereiro 1995, a Lei Geral dos Servicos Pablicos. Em seu Art. 62,
§ 1°, esta lei resgatou e consolidou como principio nuclear dos servigos publi-
cos a ideia de “servigo adequado”, conceito que envolve uma série de conte-
tidos normativos que tém o objetivo de padronizar a presta¢ao dos servigos e
orientam as regras e principios vigentes nos contratos de concessio: “Servigo
adequado é o que satisfaz as condigbes de regularidade, continuidade, efi-
ciéncia, seguranca, atualidade, generalidade [...] ¢ modicidade nas tarifas”.
Por estes termos, hd de fato uma referéncia juridico-normativa clara que deve
orientar os padroes de prestacao dos servigos e os contratos estabelecidos en-
tre concessiondrios e titulares.

Um dos subprodutos indiretos do rigor conceitual da nova lei foi reduzir o
impeto das propostas de privatiza¢des que emergiam durante os anos 1990, visto
que a parte concedente cabe a defini¢ao das regras para a politica tarifdria e os pa-
drdes dos servigos. No exemplo do saneamento, a tradigo atribui aos municipios
a titularidade dos servicos, embora existam controvérsias. Esta incerteza acerca
da titularidade e suas implicagdes para a politica tariféria foi um dos fatores que
inibiram os investimentos privados interessados no setor.

Acerca desse tema, Rodrigues (2007) considera que a crenga predomi-
nante de que os servigos de saneamento sio de titularidade municipal deriva
de uma interpretagao histérica da Constitui¢ao, que reconhece como servicos
publicos de interesse local uma série de atividades municipais concretas, tais
como os servicos de dgua e esgoto. Como argumento contra essa forma de se
interpretar o Art. 30, inciso V, da CFE o autor observa que nio se pode definir
de forma aprioristica a inser¢ao politico-administrativa de um servigo publi-
co fora do tempo e do espaco. Contudo, hd de se observar que, no exemplo
da Constituigao brasileira, existem vérias referéncias a servigos concretos que
explicitamente s3o atribuidos a um ou mais entes da Federagao. Estes sao os
exemplos do Art. 21, incisos X, XI, XII, XV e XXIII, referentes aos servigos
prestados pela Unido, e do Art. 25, § 29, referente aos servigos de gds canali-
zado como tipicos dos estados-membros. Neste sentido, como a CF relaciona
os servigos e o seu local politico-administrativo, esta se torna a forma objetiva
de se definir servico publico e qual o ente federado que detém a titularidade.
Com isso, uma das consequéncias mais significativas é que, ao ente federativo
detentor da titularidade de um servico, é atribuida uma série de competéncias
legislativas e administrativas, criando um quadro bastante diferenciado sobre o
perfil dos servicos publicos brasileiros.
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Saliente-se que os conflitos em torno da titularidade dos servigos de sa-
neamento ji vém de longa data. A Constituigao, em seu Art. 30, define que os
servigos de interesse local sao de competéncia municipal. Mas deriva principal-
mente de uma tradi¢ao anterior a consolida¢io do fendmeno metropolitano e
dos aglomerados urbanos atribuir ao saneamento o cardter de servigo de inte-
resse local. Nestas dreas, regra geral, os sistemas de saneamento sao integrados,
nao circunscritos a fronteira de apenas um municipio. A questao metropolitana
inclusive foi uma das motivacoes dos debates acerca da titularidade dos servicos
de saneamento que ocorreram durante a década de 1990. Em 1993, foi apre-
sentado, por estimulo dos movimentos vinculados a reforma urbana, o Projeto
de Lei Complementar 199/1993. Este instituia o Sistema Nacional de Sanea-
mento contemplando o Plano Nacional de Saneamento, um Conselho Nacional
com funcoes deliberativas e consultivas, uma Secretaria Executiva e um Fundo
Nacional de Saneamento. O governo federal vetou o projeto integralmente em
janeiro de 1995, sob o argumento de que o saneamento era uma atribuigao local,
cabendo a Unido apenas estabelecer diretrizes gerais.

Essa incerteza constitucional acerca da titularidade dos servigos veio agra-
var o quadro de asfixia financeira do setor, que se instaurou a partir de meados
dos anos 1990, quando a Lei de Responsabilidade Fiscal e os acordos com o
Fundo Monetirio Internacional (FMI), apés 1999, impuseram sérios limites
ao processo de endividamento de estados e municipios. A indefini¢ao quanto a
titularidade dos servigos gerou um quadro de incerteza juridica que inibiu in-
vestimentos em um momento em que maioria dos contratos do Plano Nacio-
nal de Saneamento (Planasa) jd estava se esgotando e as concessiondrias nio ti-
nham certeza sobre as possibilidades de renovagao das concessoes. Este quadro
de incerteza encontra respaldo nas possibilidades abertas pela interpretagio do
inciso XI do Art. 23 da Constitui¢ao, em que estd definido que sao “comuns as
competéncias da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para promover
programas de construgio de moradias e melhoria das condigdes de saneamento
basico”, embora a “organizagido e a prestagao dos servigos publicos de interesse
local” caibam aos municipios (Art. 30, inciso V). Por outro lado, o § 3° do
Art. 25 da CF faculta aos estados instituirem, por meio de lei complementar,
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes constituidas por
“agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacio, o pla-
nejamento e a execu¢ao de fun¢oes pablicas de interesse comum”. Com isso,
ampliam-se as divergéncias acerca da titularidade dos sistemas integrados de
saneamento bdsico nestas 4reas.'®

18. Existem algumas AcGes Diretas de Inconstitucionalidade (Adins) aguardando julgamento contra a iniciativa de al-
guns estados — Bahia e Rio de Janeiro — de instituirem regides metropolitanas e aglomerag6es urbanas com o objetivo
de incorporarem a organizacao dos servicos publicos sob a titularidade dos municipios.
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3.2 A Lei do Saneamento Basico — Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007

A indefini¢io acerca da titularidade também nao se resolveu com a Lei do
Saneamento (Lei n® 11.445/2007), visto que seus formuladores preferiram
contornar o problema da titularidade e remeter a solugio para o STE, sob o
argumento de que uma lei ordindria nao poderia interpretar a Constitui¢ao.
Apesar desta lacuna, o novo cédigo incorporou uma série de principios ino-
vadores na politica nacional de saneamento bdsico e criou parimetros para
que futuras agéncias possam exercer a regulacaio do setor. Originalmente,
o Projeto de Lei (PL) n°5.296/2005 contemplava principios e diretrizes mais
amplos para o setor, entre os quais a defini¢ao de servigos de interesse local,
pardmetros para os procedimentos de concessao, a amplia¢ao do conceito de
saneamento bdsico para o de saneamento ambiental, a criagdo do Sistema
Nacional de Saneamento com um Conselho Nacional, as regras para fornecer
transparéncia aos mecanismos de subsidio cruzado e a criagiao dos conselhos
municipais de saneamento como mecanismo deliberativo de controle social.
No caso da titularidade, o PL definiu que nos casos dos servigos de interesse
exclusivamente local, como a distribuigiao de 4gua e a coleta e tratamento
de esgotos, a titularidade seria do municipio, mas, quando se tratasse de
captagio, adugio e tratamento de dgua, esgotos e residuos sélidos, que bene-
ficiassem mais de um municipio, incluindo macrodrenagem, a titularidade
seria do conjunto de municipios beneficidrio destes servigcos. A proposta do
PL para os municipios que nao operassem seus sistemas era a de que as con-
cessoes teriam que ser licitadas, e nos contratos de concessao deveriam ser
contemplados os critérios para a montagem da estrutura tarifdria, a revisio
e/ou formulagio dos planos de investimentos, a explicitacao das metas de
universalizagio e das regras que orientam os subsidios cruzados. Neste sen-
tido, o instrumento do contrato, ampliado em seus conteidos normativos,
tornou-se o instrumento bdsico que deverd nortear as relagoes entre o poder
concedente e os concessiondrio, uma mudanca substantiva em relagio aos
contratos vigentes durante o Planasa, em que quase nada era especificado na
delegacgdo e o concessiondrio era praticamente desobrigado de prestar contas
ao poder concedente. O PL previa ainda a existéncia de agéncias reguladoras
autdnomas para regular as concessoes, e atualmente as primeiras agéncias ja
se encontram em fase de estruturacao.

Por ocasiao da aprovagao final do PL como a Lei n® 11.445/2007, uma
primeira mudanc¢a ocorreu em relagdo a sua abrangéncia setorial, que teve
seu escopo de saneamento ambiental reduzido para saneamento bdsico, jd
que ela nio incorpora os recursos hidricos em seu sentido mais amplo, mas
apenas como insumos utilizados pelos servicos de saneamento. Também os
conselhos municipais foram retirados como instincia de controle social que
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deveriam ser instituidos pelos municipios, deixando esta iniciativa como uma
livre op¢io das municipalidades. E o que se pode deduzir do inciso IV do
Art. 3% em que se define que o controle social é o “conjunto de mecanismos e
procedimentos que garantem a sociedade informacées, representagoes técni-
cas e participagoes nos processos de formulacio de politicas, de planejamen-
to e de avaliagdo relacionados aos servigos publicos de saneamento bdsico”.
Também no Art. 9° e no seu inciso V explicita-se que o titular dos servigos
formulard a sua respectiva politica publica de saneamento bdsico, devendo
estabelecer mecanismos de controle social, mas sem especificar se esse seria
um conselho municipal. O controle social volta a aparecer no inciso V do
Art. 11, em que se explicita que uma das condigdes da validade dos contratos
que tenham por objeto a prestagao de servigos publicos de saneamento bésico
sa0 os mecanismos de controle social nas atividades de planejamento, regula-
cao e fiscalizacao dos servicos.

Ressalte-se que a questio do controle social por 6rgaos colegiados esta-
duais ou municipais foi um dos principais motivos dos conflitos existentes
entre os movimentos sociais e as companhias estaduais de saneamento bdsico,
gerando as modifica¢oes incorporadas na lei. No capur do Art. 47, referente
ao papel dos colegiados, explicita-se que o controle social dos servigos puabli-
cos de saneamento bdsico “poderd incluir a participagio de érgaos colegiados
de cardter consultivo, estaduais, do Distrito Federal e municipais”, assegura-
da a representagao dos titulares, dos 6rgaos governamentais relacionados ao
saneamento bdsico, dos prestadores de servicos, dos usudrios e das entidades
técnicas e organizagoes da sociedade civil relacionadas ao setor. No § 1° deste
mesmo artigo, a solugao conciliatéria torna-se mais explicita, ao se definir
que as fungdes e competéncias dos 6rgaos colegiados poderio ser exercidas por
drgdos colegiados jd existentes.

Apesar desse recuo, o conjunto de principios que regem a prestagio dos
servigos de saneamento revela que a Lei n® 11.445/2007 contemplou contetdos
operacionais e politicos bastante amplos, tais como: a universalizagio do acesso;
a integralidade dos servicos; adequagao dos servigos a satide publica e a protegao
do meio ambiente; a ado¢io de métodos e técnicas que considerem as peculiari-
dades locais e regionais; a necessidade de articulagao com as politicas de desen-
volvimento urbano e regional de habitagao, de combate & pobreza, de protegao
ambiental e de satide; a garantia da eficiéncia e da sustentabilidade econ6mica;
a utilizacio de tecnologias apropriadas e adaptadas a capacidade de pagamento
dos usudrios; a transparéncia das agdes; o controle social; a seguranca, qualidade
e regularidade dos servicos; e a integracao das infraestruturas e servigos com a
gestdo eficiente dos recursos hidricos.
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Além desses principios, o planejamento em todas as etapas dos servigos foi
elevado a categoria de principio fundamental da politica nacional de saneamento
bdsico e uma das condigoes de validade dos contratos, incluindo a formulag¢ao dos
planos de saneamento bdsico pelos respectivos titulares."

Junto com o planejamento, as regras vigentes em relagio aos mecanismos
de regula¢io econdémica dos servigos propiciaram a politica de saneamento as
condi¢oes formais para que esta possa operar referenciada em padrées de maior
eficiéncia e transparéncia social, em que pese o problema dos subsidios cruzados
ter ficado diluido nas normas gerais da regulacio, quando mereceria um capitulo
a parte, tendo em vista que esta ¢ a base sobre a qual tradicionalmente tém ope-
rado as companhias estaduais de saneamento.

Sobre esse aspecto, foi prevista a criagdo de entidades reguladoras no 4mbito
dos estados, podendo os titulares delegarem a uma agéncia estadual ou regio-
nal as funcoes de regulacio dos servicos. Os requisitos definidos para o processo
de regulagio sao amplos, com a agéncia obrigando-se a editar normas relativas
as “dimensoes técnica, econdmica e social de prestagio dos servicos” (Art. 23),
abrangendo: os padrdes e indicadores de qualidade da prestagao dos servigos; os
requisitos operacionais e de manutengao dos sistemas; as metas progressivas de
expansao e da qualidade dos servicos; o regime e a estrutura dos niveis tariférios,
bem como os procedimentos e prazos de sua fixacao, reajuste e revisao; o monito-
ramento dos custos; a avaliagio da eficiéncia e eficicia dos servigos prestados; os
mecanismos dos subsidios tariférios e ndo tarifdrios; os padroes de atendimento
ao publico e os mecanismos de participa¢io e informagao; as medidas de contin-
géncias e de emergéncias, inclusive racionamento; e a obrigagao dos operadores de
comunicarem aos usudrios as providéncias adotadas em virtude de queixas ou de
reclamagoes relativas aos servigos. Por estes critérios percebe-se que o conceito de
regulacio presente na Lei n® 11.445/2007 envolve uma ampla gama de questoes
que afetam a vida dos usudrios e as condi¢oes operacionais dos concessiondrios,
contemplando regras para a interpretagio e a fixagao de critérios para a execugao
dos contratos e servicos e para a administragao de subsidios.

19. Entre os requisitos de validacdo dos contratos (Art. 11) estdo: a existéncia de plano de saneamento basico e de
estudo comprovando a viabilidade técnica e econdmico-financeira da prestacdo universal e integral dos servicos,
de acordo com o respectivo plano de saneamento basico; a existéncia de normas de requlagdo que prevejam os meios
para o cumprimento das diretrizes da lei, incluindo a designagdo da entidade de regulacdo e de fiscalizacdo; a reali-
zacdo prévia de audiéncia e de consulta publicas sobre o edital de licitacdo, no caso de concessao; a adequacao dos
planos de investimentos e dos projetos ao respectivo plano de saneamento basico; nos casos de servicos prestados me-
diante contratos de concessdo ou de programa, a autorizacdo para a contratacdo dos servicos, indicando os respectivos
prazos e a area a ser atendida e a inclusao, no contrato, das metas progressivas e graduais de expansao dos servicos,
de qualidade, de eficiéncia e de uso racional da dgua, da energia e de outros recursos naturais; a defini¢do das condi-
coes de sustentabilidade e equilibrio econémico-financeiro da prestacdo dos servicos em regime de eficiéncia, incluin-
do o sistema de cobranca, a composicdo de taxas e tarifas, a sistematica de reajustes e de revisdes de taxas e tarifas,
e a politica de subsidios; os mecanismos de controle social nas atividades de planejamento, regulacao e fiscalizagdo
dos servicos; a explicitacdo das hipdteses de intervencao e de retomada dos servicos; e a proibicao de clausulas que
prejudiquem as atividades de requlacdo e de fiscalizacdo ou o acesso as informacdes sobre os servicos contratados.
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A trajetéria histérica da politica de saneamento deixa claro que o alcance
politico-normativo de uma Constitui¢ao em relagio as formas de estruturagao
organizacional e dos modelos operacionais das politicas setoriais apresenta limites
claros. Estes limites derivam tanto da capacidade dos grandes programas e das po-
liticas governamentais de reorientarem os padroes de atuagao e os principios efe-
tivos que norteiam uma politica especifica quanto da existéncia de uma mirfade
de cbdigos, leis e regulamentagoes intraconstitucionais que delimitam a atuagao
do setor publico em suas diversas dreas de intervencao.

Por outro lado, as préprias leis que regulamentam as politicas setoriais nem
sempre traduzem com fidelidade os principios politicos contidos na Constituigao
de 1988. Além da escala tratada por estas leis, que envolve um grau de detalha-
mento que torna dificil a expressio direta dos principios constitucionais, isso
ocorre também em fungio do processo politico que delimita a formula¢io de um
marco juridico setorial, processo em que agem atores com interesses conflitantes.
Este foi o exemplo dos principios constitucionais relativos ao controle e a partici-

pacio social, uma das caracteristicas basilares da Constitui¢ao, mas parcialmente
contornados pela Lei n® 11.445, de 2007.

Quanto a universaliza¢io dos servigos, hd de se observar que o saneamento
foi inserido mais como um requisito para a melhoria da qualidade de vida urba-
na que como um direito individual. Isso dificulta a reivindicagao individual de
diretos sociais e inclusive tem inibido um potencial processo de judicializa¢ao do
saneamento, como vem ocorrendo com a politica de saide.

Por tudo isso, deve-se considerar a possibilidade de que, se a Constitui¢ao
de 1988 forneceu os pilares politicos e éticos para que as politicas ptiblicas possam
ser orientadas por critérios socialmente menos regressivos, a dinimica efetiva das
politicas publicas e suas alternativas sociais devem ser entendidas a partir do pro-
cesso politico geral que incide sobre elas e das formas de estruturacao dos sistemas
setoriais integrantes do Estado.

4 TRANSPORTE URBANO

A Constitui¢ao Federal de 1988 consolidou um conjunto de alteragoes na politica
de transportes urbanos que ja vinha se configurando historicamente nas politicas
publicas nacionais de forma geral e, em particular, no campo dos transportes ur-
banos. Somado a isso, a nova Constitui¢io ainda abriu espago para uma série de
modificagdes no setor que vém se consolidando tanto pela institucionalizagao de
um amplo corpo normativo sobre o tema quanto por uma mudanca de mentalida-
de acerca do papel da mobilidade urbana no desenvolvimento das cidades.

No que diz respeito aquelas tendéncias que historicamente ji vinham se
configurando, por exemplo, nota-se que a cada nova constitui¢io federal se
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conquistou um avango em especificar de forma cada vez mais clara quais papéis
cabiam aos diferentes entes da Federagao, no que tange & competéncia sobre
a legislagdo de trinsito e transporte urbano. Até a Constitui¢ao de 1967, por
exemplo, as constitui¢oes nacionais nao indicavam de forma explicita de quem
era a competéncia para legislar sobre trinsito e transporte no 4mbito munici-
pal. Em geral, as quatro constituigdes republicanas anteriores (de 1891, 1934,
1937 e 1946) atribufam como competéncia privativa da Unido legislar sobre
trdfego interestadual ou internacional — envolvendo transportes por via férrea,
via d’dgua, via aérea ou estradas de rodagem.

A Lein®3.651/1941, que revogou o primeiro Cédigo Nacional de Tréansito,
também de 1941, observava expressamente que cabia aos estados a atribui¢iao de
regulamentar o trinsito de veiculos automotores de forma complementar as leis
nacionais. O trinsito e o transporte municipal, contudo, nao eram apontados
explicitamente como objeto de normatizagio de nenhum ente federativo.*

A promulgacio do Cédigo Nacional de Transito de 1966 (Lei n° 5.108)
abre entdo espago para que a Constitui¢io de 1967 eleve ao nivel constitucio-
nal a atribui¢do da competéncia legislativa sobre trinsito e transporte muni-
cipal. Ao atribuir & Unifo a competéncia privativa de legislar sobre trifego e
trinsito nas vias terrestres, sem especificar sua dimensao politico-territorial,
o Art. 8° (XVII) desta Constitui¢ao inclui de maneira implicita todo trinsito
sob o campo de normatiza¢io da Unido, incluindo af tanto aquele de Ambito
internacional e interestadual quanto municipal. A Constitui¢ao de 1988 re-
produz este dispositivo em seu Art. 22 (XI), mantendo ainda a possibilidade
de que os demais entes da Federagiao venham a criar leis ou normas comple-
mentares aquela norma federal.

Sob o escopo dessas competéncias normativas, contudo, nio estava incluido de
forma explicita o papel do planejamento dos sistemas de transporte, que s6 iria tomar
corpo legal a partir de 1973, com o Plano Nacional de Viagao (Lei n® 5.917/1973),

e receberia mais atengio a partir da Constituigio Federal de 1988.

4.1 Transporte urbano e mobilidade urbana na Constituicao e em outras
legislacoes
Ao reconhecer a importincia de uma politica urbana articulada, a CF/88 prevé a cria-
¢ao de diretrizes para o desenvolvimento urbano que incluam a questao dos transportes
urbanos, além da habitacio e do saneamento (Art. 21, XX), e a criagao de diretrizes
préprias para uma politica nacional de transporte, atribuindo competéncia exclusiva a
Unido sobre a criacdo destas diretrizes (Art. 22, IX). Sob coordena¢ao do Ministério

20. Cabe lembrar que foi apenas na Constituicdo Federal de 1988 que o municipio passou a ser considerado ente
da Federacao.
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das Cidades, desde 2003, tais diretrizes sdo tragadas pela Conferéncia Nacional das
Cidades, pelo Conselho Nacional de Transito e pelo Conselho das Cidades.”

Além dessas diretrizes para o desenvolvimento urbano e de seus sistemas de
transportes, a Constitui¢cio de 1988 trouxe importante inovagao, ao reconhecer o
planejamento urbano como elemento fundamental para o pleno desenvolvimen-
to das funcoes sociais da cidade. Neste sentido, a Constituicio instituiu como
instrumento por exceléncia do planejamento urbano o plano diretor (Art. 182,
§ 1°), cujo contetido deve abordar minimamente o planejamento do transporte
municipal.*® Neste mesmo sentido, a Lei n® 10.257, de 2001, conhecida como
Estatuto da Cidade, avangou ao instituir como obrigatdria, para os municipios
com mais de 500 mil habitantes, a elabora¢ao de um plano de transporte urbano
integrado, compativel com seu respectivo plano diretor.

Aqui caberia destacar ainda a importincia do Estatuto da Cidade, que regu-
lamenta as diretrizes e os instrumentos da politica urbana, tema ao qual, pela pri-
meira vez, uma Constitui¢ao Federal destina um capitulo. Particularmente, cabe
ressaltar que a Lei n® 10.257/2001 apresenta importante mudanga de mentalida-
de acerca do transporte e da mobilidade urbana, ao reconhecer como diretriz ge-
ral da politica urbana, por exemplo, que o direito ao transporte se constitui como
componente do direito a cidades sustentdveis (Art. 2°, I). Entre outras diretrizes
para a politica urbana, a lei aponta a adequacio da oferta de transporte aos inte-
resses e necessidades da populacio e as caracteristicas locais (Art. 2°, V) e, ainda,
uma ordenacio e controle do uso do solo que evite um desequilibrio no sistema
urbano de circulagao causado pela instalacio de empreendimentos ou “que pos-
sam funcionar como poélos geradores de trafego, sem a previsao da infraestrutura
correspondente” (Art. 2°, VI, “d”).

No que se refere & competéncia sobre a prestagao dos servicos de transporte
urbano, por sua vez, ocorreram importantes alteragoes nas constitui¢oes republi-
canas. Ao longo das constitui¢oes federais, fica nitido o avango gradual na atribui-
a0 da titularidade sobre os servigos de transporte municipal.

Desde a primeira constitui¢ao republicana em 1891, todas as constitui-
¢oes brasileiras jd garantiam o reconhecimento da autonomia dos municipios

21. Em setembro de 2004, a reunido do Conselho das Cidades aprovou trinta diretrizes da Politica Nacional de Mo-
bilidade Urbana Sustentével, entre as quais se podem destacar: a priorizacao de modos de transporte coletivo e ndo
poluentes; promocdo e incentivo a mobilidade e acessibilidade de pedestres, ciclistas, pessoas portadoras de necessi-
dades especiais e idosos; promocéo e incentivo a utilizacdo de combustiveis alternativos e menos poluentes, baratea-
mento das tarifas, controle social, combate a segregacao e integracdo da politica nacional de mobilidade sustentavel
as demais politicas setoriais urbanas bem como elaboracao de planos de transporte urbano integrado, entre outras.
22. Estabelecido pela Resolucdo n® 34/2005 do Ministério das Cidades (Art. 1° e Art. 2 1I), o contetido minimo do
plano diretor deve assegurar o cumprimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, de forma a ga-
rantir “a acessibilidade e a mobilidade sustentavel de todos os cidaddos por meio do desenho dos espagos publicos
e do sistema viario basico”.
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em tudo quanto respeitasse ao seu interesse local, envolvendo af seja a organi-
zacao dos servigos de sua competéncia (CF/1934, Art. 13, II), seja a organi-
zacao dos servigos publicos de cardter local.” Contudo, somente a partir do
Cédigo Nacional de Transito (CNT) de 1966 (Art. 44, c) o municipio passa a
ser a entidade legitima para autorizar, permitir ou conceder linhas locais para
o servigo de transporte coletivo.*

Essa clareza acerca da responsabilidade pela prestacio do servigo de trans-
porte municipal foi elevada ao nivel constitucional com a Constitui¢ao de 1988,
quando se explicita na letra do seu Art. 30, V, que os municipios possuem a
competéncia de “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou
permissao, os servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte coleti-
vo, que tem cardter essencial”.

Ainda no que diz respeito a prestacio do servigo de transporte urbano, a
Constitui¢ao de 1988 apresenta outras duas importantes alteragoes. A primeira
delas possui como pano de fundo uma importante mudanca, que se observa ao
longo do século XX, em que o Estado passou de uma atua¢io preponderante in-
dutora do desenvolvimento — como prestador de servigos e com ativa participagao
na economia — para assumir um papel mais focado na promocio do desenvolvi-
mento — assumindo fungdes de articulador e regulador dos agentes econdmicos.

Entre tantas implicagbes econdmicas e juridicas decorrentes dessa transfor-
magao na perspectiva de atuacio estatal, destaca-se aqui a mudanca do papel do
Estado na prestagao dos servicos publicos de uma forma geral. No que tange ao
transporte urbano, mais especificamente, a Constitui¢ao de 1988 prevé explicita-
mente que este servico, além ser prestado por via direta (em que o préprio muni-
cipio é o prestador do servi¢o), também poderd ser prestado por via indireta, em
que o municipio outorga a responsabilidade do servico a um ente privado sob o
regime de concessdo ou permissao, mas sempre mediante realizagao de licitacao.

No que se refere as normas de prestacio dos servigos publicos, de forma ge-
ral, e dos servicos de transporte urbano, em particular, soma-se a essa mudanca a
promulgacio da Lei n® 8.987, de 1995, que dispoe sobre o regime de concessao e
permissao da prestacio de servigos publicos, regulando o Artigo 175 da Constitui-
¢ao Federal. Além de normatizar questdes bdsicas para os contratos das concessoes —
como o prazo de validade dos contratos, a estipulagao de critérios econémicos
para se identificar o vencedor da licita¢do, a politica tarifdria etc. —, esta lei tende:

23. Segundo a letra da Constituicdo de 1937 (Art. 26, ), da Constituicao de 1946 (Art. 28, II, b) e da Constituicdo de
1967 (Art. 16, Il, b).
24. Até entdo, o Cadigo Nacional de Transito de 1941 afirmava em seu Art. 65, paragrafo Gnico, que cabia aos estados
regular a competéncia para a outorga de concessao da licenca dos transportes coletivos em todas as estradas que nao
de jurisdicdo federal.
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i) a estimular o0 aumento da qualidade do servigo, ao estabelecer em lei as condicoes
de adequagio ao pleno atendimento dos usudrios;* e 77) a incentivar a competitivi-
dade, ao eliminar os direitos de exclusividade na exploragio dos servigos.

Uma segunda importante alteracio que a Constitui¢ao Cidada trouxe para
a questdo da titularidade dos servigos de transporte urbano diz respeito a um
amadurecimento juridico acerca da figura dos consdrcios piiblicos, que caminha no
sentido de mitigar os conflitos administrativos e até mesmo aumentar a eficiéncia
daqueles servicos que possuem bases territoriais interdependentes e de interesse
comum. No esfor¢o de equacionar este impasse, as Constitui¢oes Federais de
1937 (Art. 29) e de 1967 (Art. 16, § 4°) jd previam a possibilidade de que a explo-
racdo de servigos ptblicos de interesse comum poderia se realizar conjuntamente
pelos municipios envolvidos. A prépria criagao das regides metropolitanas, na dé-
cada de 1970, prevista pelo Art. 157 (§ 10) da CF de 1967, visava originalmente

a realizagdo conjunta daqueles servicos de interesse comum.

O fato de as regioes metropolitanas nao constituirem uma personalidade
juridica capaz de articular e intermediar os servicos publicos e os interesses co-
muns dos municipios associados, contudo, sempre se colocou como empecilho
a concretizagao deste nivel de cooperacio. Somente a partir da Emenda Consti-
tucional n° 19, de 1998, a Constitui¢io Federal vigente avanca, em seu Art. 241,
ao apontar a figura do consércio ptblico como o instrumento adequado para este
fim, que viria a ser regulamentado pela Lei Complementar n° 11.107, de 2005.

Uma experiéncia nacional desse tipo de arranjo institucional no setor de trans-
porte de passageiros acaba de se iniciar em setembro de 2008, em Pernambuco, onde
a gestdao do Sistema de Transporte Publico de Passageiros da Regiao Metropolitana
de Recife (RMR) foi transferida de uma empresa estadual®® para um consércio® pu-
blico composto pelo Estado de Pernambuco e pelos quatorze municipios da RMR.

Outra importante mudanga, essa inquestionavelmente favordvel ao desen-
volvimento do setor de transportes, deu-se pela Emenda Constitucional n® 33, de
2001, que criou na Constituigao Federal de 1988 uma fonte vinculada para seu
financiamento — incluindo tanto o transporte urbano quanto interestadual. A partir
de entdo, os recursos arrecadados pela cobranga da Cide*® ficam vinculados a trés
possibilidades de gasto, entre elas: o pagamento de subsidios a pregos ou transpor-
te de dlcool combustivel, gds natural e seus derivados e derivados de petréleo; e o
financiamento de programas de infraestrutura de transportes (Art. 177, § 4°, II).

25. Por meio da satisfacdo das condicdes de regularidade, continuidade, eficiéncia, sequranca, atualidade, generalida-
de, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas (Lei n2 8.987/1995).

26. Empresa Metropolitana de Transporte Urbano de Recife (Emtu), que gerenciava o servico desde 1979.
27. Consorcio de Transporte da Regido Metropolitana do Recife (CTM), também denominado Grande Recife.

28. Contribuicdo de Intervengdo no Dominio Econdmico (Cide) relativa as atividades de importacao ou comercializacao
de petréleo e seus derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel.
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Apesar da vitéria de se criar constitucionalmente um fundo com fins de financia-
mento do setor, a questdo da escassez de recursos para politicas de transporte urbano
e, em especial, para financiamento da politica municipal de transportes, estd longe de
ser equacionada. O préprio Ministério das Cidades e o Ministério da Fazenda reco-
nhecem que apenas “cerca de 7% dos recursos totais da Cide sdo distribuidos entre
os mais de cinco mil municipios brasileiros, contudo sem uma vinculagao especifica
ao transporte coletivo.” (EM Interministerial n® 7/2000).

Além desses avangos que trouxe em relagio as constituigoes anteriores, a Consti-
tui¢io de 1988 logrou importantes conquistas no que diz respeito ao reconhecimento
do direito 2 mobilidade como elemento fundamental para realizagao dos demais di-
reitos sociais e do direito a cidade. No que tange aos direitos sociais dos trabalhadores
urbanos e rurais, por exemplo, a CF/88 lhes garante o acesso a um saldrio minimo
capaz de atender as suas necessidades vitais bésicas e as de sua familia, incluindo ai a
necessidade de moradia e transporte (Art. 7°, IV). Segundo Gomide (2003), contudo,
os dados da PNAD apontavam que em 2001 as pessoas das familias de renda fami-
liar abaixo de trés saldrios minimos recebiam proporcionalmente menos auxilio para
transporte — inclusive o Vale-Transporte —, se comparadas as demais faixas de renda
(ver grafico 7), apontando que o Vale-Transporte nao estaria sendo efetivo em garantir
a condugio dos trabalhadores de baixa renda em seus deslocamentos para o trabalho.

GRAFICO 7

Distribuicdo percentual das pessoas que recebem auxilio para transporte vis-a-vis a
distribuicao percentual das pessoas em todas as posicoes de ocupacao, por faixa de
renda domiciliar (2001) — Brasil Metropolitano
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146 A Constituicao Brasileira de 1988 Revisitada

Acerca da responsabilidade pudblica para com a educa¢io, a Constituigao de
1988 reconhece o dever do Estado em garantir atendimento ao educando no ensino
fundamental com programas suplementares que incluem, além de material didatico-
escolar, alimentagio e assisténcia a satde, o servico de transporte (Art. 208, VII).
Por fim, outro ganho importante advindo da CF/88 foi a conquista dos movimentos
sociais em defesa das pessoas idosas e das pessoas com deficiéncia fisica ou com difi-
culdade de locomogio. No Capitulo VII, Da Familia, Da Crianga, Do Adolescente e
Do Idoso, o texto constitucional atribui ao Estado a responsabilidade, compartilhada
com a familia e a sociedade, de amparar as pessoas idosas, assegurando sua partici-
pagao na comunidade, defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o
direito a vida (Art. 230). Ainda neste artigo, em seu segundo pardgrafo, o dispositivo
constitucional garante a gratuidade dos transportes coletivos urbanos aos maiores de
65 anos, ampliando assim a garantia do direito 2 mobilidade urbana.

A Constitui¢ao de 1988 também atribuiu ao poder publico o papel de criar
programas de prevengio e atendimento especializado para os portadores de de-
ficiéncia fisica, sensorial ou mental, mediante facilitacio do acesso aos bens e
servigos coletivos, com a eliminagio de preconceitos e obsticulos arquitetonicos
(Art. 227, § 1°, II). Além disso, a CF/88 cria a exigéncia de leis que disponham
sobre a adaptagio dos logradouros, dos edificios de uso puiblico e dos veiculos
de transporte coletivo atualmente existentes, a fim de garantir acesso adequado
as pessoas portadoras de deficiéncia (Art. 244 e Art. 227, § 2°). Em termos espe-
cificos, nota-se que estes passos dados pela Constituigio serviram de importante
amparo para o conjunto de leis e decretos que mais tarde avangariam sobre a
promogio da acessibilidade das pessoas idosas e pessoas portadoras de deficiéncia
ou com mobilidade reduzida.”

Concomitantemente a todas as mudancas advindas com a Constitui¢ao de
1988, ¢ importante destacar o processo de democratiza¢io da politica de transportes
urbanos em si como um dos mais importantes avangos do setor. Acompanhando o
processo de democratizagio da gestao governamental e do ciclo de politicas publicas,
de uma forma geral, a politica de transportes urbanos vem se democratizando por
diferentes vias, seja pela participagao popular na elaboracio dos planos diretores e de
transportes municipais, seja pela criagio de conselhos de transporte em nivel muni-
cipal ou pela prépria criagao do Conselho das Cidades em nivel federal.

Como fruto positivo que se colhe desse processo, cabe destacar o Projeto de
Lei n® 1.687, encaminhado em 2007 pela Presidéncia da Republica ao Congresso
Nacional. Coordenado pelo Conselho das Cidades, o projeto propée instituir as

29. Como o Estatuto das Pessoas com Deficiéncia (Decreto n® 3.298/1999), o Decreto n® 1.948/1996, que regulamenta
a politica nacional do idoso, a Lei de Acessibilidade (Lei n® 10.048/2000) e o Decreto-Lei n® 5.296/2004 estabelecem
normas gerais e critérios basicos para a promocao da acessibilidade das pessoas idosas e portadoras de deficiéncia
ou com mobilidade reduzida.



Recuperacao Historica e Desafios Atuais 147

diretrizes da politica de mobilidade urbana e é resultado de extenso debate entre
diversos atores e grupos de interesse da sociedade entre 2004 e 2006.%°

Ainda com todo o avango de conquistas nas Constitui¢des Federais e no
corpo normativo brasileiro, quando se analisa o atual panorama da mobilidade
nas cidades brasileiras, nota-se que ainda hd muitos desafios nos préximos anos.
Semanalmente ganham destaque nos noticidrios os sucessivos recordes de conges-
tionamento em algumas metrépoles nacionais, e as cidades médias ji dao indicios
de dificuldades em seus sistemas de transporte.

Como aponta pesquisa da parceria Ipea e Associagio Nacional de Transpor-
tes Publicos (ANTP), os congestionamentos das dez maiores cidades brasileiras —
envolvendo consumo de combustivel, poluigdo, investimentos adicionais no siste-
ma vidrio e excesso de tempo — custavam um montante de R$ 474,1 milhées por
ano em 1998. Deste total, R$ 346 milhoes é o custo apenas dos congestionamentos
de Sa0 Paulo e R$ 72,7 milhées, do Rio de Janeiro. Segundo a pesquisa, as dez cida-
des pesquisadas desperdigaram aproximadamente 259 milhées de litros de combus-
tivel e 506,1 milhoes de pessoas/hora nos congestionamentos. Mais recentemente,
os dados da PNAD apontaram que, em 2006, um milhao de brasileiros gastava
mais de quatro horas didrias no percurso de ida e volta de casa até o trabalho.
Destes, pouco mais da metade viviam nas dez maiores regiées metropolitanas do pais.

Paradoxalmente, é oportuno ressaltar que, segundo dados da ANTD, o Indice
de Mobilidade (IM)*' no Brasil cresceu de 1,53, em 2003, para 1,58, em 2007,
observando-se neste periodo uma estagnagio no indice entre as viagens realizadas
no sistema de transporte coletivo e aumento do indice entre as viagens de transpor-
te individual motorizado e ndo motorizado (viagens a pé ou de bicicleta, por exem-
plo). Nesta mesma tendéncia, o gréfico 8, apresenta como o volume de usudrios do
transporte coletivo tem caido consideravelmente nos tltimos anos.

TABELA 1
indice de mobilidade, segundo sistema de transporte (2003-2007) — Brasil
Sistema IM 2003 IM 2004 IM 2005 IM 2006 IM 2007
Transporte coletivo motorizado 0,46 0,44 0,45 0,45 0,46
Transporte individual motorizado 0,44 0,44 0,45 0,46 0,47
N&o motorizado 0,63 0,63 0,64 0,64 0,64
Total 1,53 1,51 1,54 1,55 1,58

Fonte: ANTP/Sistema de Informacdes da Mobilidade Urbana.

30. Apds a discussao, em diversas reunides com entidades representativas do setor e da sociedade, o anteprojeto foi
submetido a apreciagdo publica pela realizacdo de onze seminarios regionais — em carater de audiéncia publica —,
submetido a emendas e sugestdes da sociedade e de organizagbes publicas e privadas, submetido a consulta publica
simplificada, sendo, por fim, aprovado pelo Conselho das Cidades (GOMIDE, 2008).

31. Numero de viagens, em média, que cada habitante realiza por dia.
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GRAFICO 8
Passageiros transportados por més nas capitais brasileiras,?? por 6nibus urbanos
(Em milhoes)
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Fonte: Anuério Nucleo de Transportes Urbanos (NTU) (2004-2005, p. 5), apud Stivali e Gomide (2007).

No enfrentamento de tantos desafios, cabe destacar que a luta pela reforma
urbana na constituinte notadamente imprimiu a Constitui¢do de 1988 — ¢ ao
corpo normativo que a seguiu — uma nova forma de pensar o papel da mobilida-
de no planejamento e no desenvolvimento urbano sustentdvel. As inovagoes na
forma de gestao e nas abordagens dos programas governamentais, ao longo das
tltimas duas décadas, apontam que houve uma mudanca de mentalidade que in-
corporou uma concepgao de acessibilidade e mobilidade urbana como condi¢io
bdsica para a concretizagao dos direitos sociais e para a inclusio social.

Além disso, a prépria mudanga no sentido de democratizagao da gestao
governamental e do ciclo de politicas publicas, da qual a Constituigao de 1988 ¢é
um marco, vém conferindo as politicas de transporte urbano uma nova dinAmica
mais participativa e cooperativa. Sem duvida, ao partirem deste marco legal e
tedrico, as politicas piblicas de enfrentamento dos desafios do transporte urbano
seguem seu percurso de forma mais segura em diregio a melhores respostas para
as questdes de mobilidade sustentdvel das cidades brasileiras.

5 TRIBUTOS URBANOS

Desde a Constituigao brasileira de 1891, previa-se como competéncia exclusiva dos
estados decretar impostos sobre iméveis rurais e urbanos e sobre a transmissao da
propriedade (Art. 9°), aparecendo pela primeira vez inseridas constitucionalmente as
diretrizes em matéria tributdria. A Constituicao de 1934 também previa cobranca do
Imposto sobre Propriedade Rural pelos Estados (Art. 8°) e a institui¢io do Imposto
de Propriedade Urbana (Art. 13). J4 a de 1937, em seu artigo 23, também estabe-
lecia a cobranga do imposto sobre propriedade rural, transmissao de propriedade e

32. Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Curitiba, Porto Alegre e Goiania.
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herangas pelos estados, mas o Artigo 28 passou a derrogar aos municipios a competén-
cia para institui¢ao do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU). A Constituigao
Federal de 1946 nio alterou as diretrizes tributdrias urbanas estabelecidas na cons-
titui¢do anterior, mas o seu Artigo 30 pela primeira vez abordava a Contribuigao
de Melhoria sobre valorizagio imobilidria em consequéncia de obras publicas, nao
podendo ser exigida em limites superiores a despesa realizada, nem a valorizacio
gerada. A Constitui¢ao Federal de 1967, assim como as demais, também contava
com as normas gerais da tributagao, estabelecendo, em seu Artigo 24, a cobranca de
IPTU por parte dos municipios e prevendo que lei complementar federal estabele-
ceria as normas gerais da legislagao tributdria no Brasil. Com isso, a Lei n® 5.172,
de 1966 — Cédigo Tributdrio Nacional (CTN) — foi recepcionada como tal e até o
momento ainda regula o sistema tributdrio do pais, apesar de ter sido alvo de gran-
des alteracoes desde a sua implantagio.

A Contribui¢io de Melhoria, na prética, raramente foi realizada, pois o Cé-
digo Tributdrio Nacional prevé, em seu Artigo 82, exigéncias administrativas de
grande complexidade técnica, como a estima¢io da valorizagao imobilidria pre-
viamente 2 iniciagdo da obra e a possibilidade de impugnagao judicial do custo e
dos coeficientes de valorizagao. Apesar da possibilidade de impugnagio do valor
da obra publica ser um objeto de controle democrdtico por parte da populagao
vis-a-vis os grandes valores negociados com as empreiteiras, na verdade o tributo
acabou tendo um alto custo técnico, politico e juridico e acabou inviabilizado.
Esta matéria ainda foi regulamentada pelo Decreto-Lei n® 195, de 1967, o que
dificultou ainda mais a aplica¢ao da contribuigao, pois limitou as obras publicas
com potencial valorizagio imobilidria e a necessidade de publica¢io de um edital
descritivo do projeto. O decreto também relata varios fatores que poderiam ser
contestados pelos proprietdrios de iméveis, em especial o célculo dos indices de
valorizagao atribuidos ap6s estudos técnicos. O valor da parcela anual do imposto
nao poderia também ser superior a 3% do valor venal do imével. Em virtude das
elevadissimas valorizagdes imobilidrias que obras de infraestrutura podem ocasio-
nar, todos estes critérios nio tornaram efetiva a aplicagao da Contribuigao de Me-
lhoria. A tabela 2 mostra que, de 1997 a 2006, em média um quarto dos muni-
cipios brasileiros arrecadou o tributo, sendo em grande parte valores simbélicos.

Com rela¢ao ao IPTU, o Artigo 32 do CTN passou a regular mais detalhada-
mente sua cobranga e aplicagao, estipulando os critérios de zona urbana para fins
tributdrios,* base de cdlculo, sujeito passivo, imunidades, entre outros atributos.

33. Propriedade urbana seria aquela que contar com pelo menos dois dos cinco servicos ou melhorias publicas explicitados na-
quela legislagdo, quais sejam: calcamento com canalizagdo de aguas pluviais, abastecimento de agua, esgotamento sanitario,
iluminacdo publica e escola priméria ou posto de salde a pelo menos trés quildometros do imével. Este fato ainda apresenta
controvérsias, pois o Supremo Tribunal Federal (STF), a partir de 1996, comegou a alternar entendimentos, hora declarando que
terrenos em zona urbana destinados a atividades agricolas ou extrativistas ndo seriam considerados passiveis de IPTU (Acérdao
RE 100.427/DF, de 1996, e Acdrddo RE 738.628/SP), ora declarando o contrario (Recurso Especial 169.924/RS).
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TABELA 2

Presenca de arrecadacao e arrecadacao real per capita de tributos municipais
(1997-2006) — Brasil

(Em R$ de 2007)

PTU IS 7Bl Contribuicdo  Taxa de prestacdo de

Ao de melhoria Servicos
% Arrec. ,t')\gf(i‘;;?a % Arrec. pl\gf(ii:;/?a % Arrec. p'\gf(i?pn/?a % Arrec. % Arrec. pl\gf(if;/?a

1997 89,1 3,37 94,8 2,46 90,6 2,37 24,9 83,8 1,53
1998 91,4 4,53 97,8 4,06 95,5 3,17 26,2 87,9 2,72
1999 92,3 4,46 98,1 4,08 95,2 3,36 26,3 87,6 2,68
2000 91,6 3,22 97,7 4,53 93,3 2,84 233 83,8 1,68
2001 95 3,63 99,4 5,69 95,3 3,18 22,1 85,8 1,79
2002 96,4 4,05 99,5 7,13 95,6 3,06 22,7 86,3 1,9
2003 97 4,21 99,8 6,84 95,9 3,47 23,6 86,6 2,02
2004 97,6 6,31 99,8 9,66 97,2 4,57 27,8 86,5 1,75
2005 96,4 5,28 99,8 10,72 96,3 4,16 24 87 1,47
2006 96,4 4,56 100 13,64 96 3,82 - 82,2 1,36

Fonte: Secretaria de Tesouro Nacional (STN).
Elaboracdo: Ipea/Dirur.

5.1 Os tributos urbanos na Constituicao Federal de 1988

A Constituigao Federal de 1988 expressou de forma clara a criagao de um Estado
de Bem-Estar Social que requer uma forte participa¢ao do Estado como agente
para reduzir a pobreza, a desigualdade social e prover os mais diversos direitos
sociais. Obviamente, esta ampla gama de direitos tem de ser financiada por im-
postos, exigindo uma carga tributdria significativa. Isso torna obrigatéria a pro-
gressividade na arrecadagio, porque, em um pais com elevado Produto Interno
Bruto (PIB), mas com elevada pobreza e grande desigualdade social, é impensdvel
uma alta arrecadagio tributdria que nio seja de fato progressiva. A preocupagio
da Constitui¢ao de 1988 com um sistema tributdrio progressivo foi expressa em
vdrias partes, como no Art. 153, ao afirmar que o Imposto de Renda e o Imposto
Territorial Rural devem ser progressivos; o Artigo 156, que afirma que o IPTU
poderd ser progressivo, em razao do valor do imével e da func¢io social da pro-
priedade, ou seletivo, de acordo com a localizagao, tamanho ou uso do imével.**
J& o Artigo 182 afirma que o IPTU também poderd ser progressivo no tempo
para promover o adequado aproveitamento da propriedade inserida no plano di-
retor municipal. O Artigo 182 da Constituigao Federal foi regulamentado pelo
Artigo 7° da Lei n® 10.257/2001, estabelecendo o aumento anual das aliquotas

34. Este artigo foi alterado pela Emenda Constitucional n® 29/2000, pois o texto original somente previa que o IPTU
poderia ser progressivo para garantir a funcdo social da propriedade, o que era entendido pela STF como diferenciacéo
das aliquotas apenas entre iméveis edificados e terrenos vagos.
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do IPTU — até o limite de 15% — para imdveis que ndo atendessem as diretrizes
do plano diretor municipal relativas ao parcelamento, a edificacio ou a utiliza-
¢ao compulsérias do solo urbano nao edificado, subutilizado ou nao utilizado.
Este fato é muito importante, pois o uso da tributagao para satisfazer a fungao so-
cial da propriedade nio oneraria as frageis finangas municipais com desapropria-
¢oes mediante indenizagao, fato que tinha ocorrido no caso das desapropriacoes
para Reforma Agrdria na década de 1990.

A aplicagio de aliquotas diferenciadas do IPTU como instrumento de poli-
tica urbana e progressividade tributdria tinha sido amplamente contestada junto
ao Supremo Tribunal Federal, que, de acordo com vdrios recursos extraordindrios,
vinha declarando inconstitucional a aplicagao de aliquotas progressivas em fun-
¢ao do valor do imével e, com isso, varias leis municipais foram anuladas. Esta si-
tuacao perdurou até 2000, ano em que foi promulgada a Emenda Constitucional
n° 29, permitindo expressamente que o IPTU poderia ter aliquotas progressivas
em razao do valor do imével ou aliquotas varidveis conforme tamanho, localiza-
¢ao ou uso do imével. Com isso, a atual estrutura tributdria no Brasil passava a
contar, de fato, com dois impostos efetivamente progressivos, o Imposto de Ren-
da e o IPTU de alguns municipios.

No tocante ao uso desses instrumentos recém-permitidos constitucional-
mente pelos municipios, eles estao sendo aplicados lentamente. Segundo estudo
de Carvalho (2008), em uma amostra de 365 cidades brasileiras de grande e mé-
dio porte, 34,5% destes municipios adotavam algum critério de variagio de suas
aliquotas de IPTU, de forma a tornar a carga tributdria mais progressiva, e 12,6%
adotavam o instrumento de “IPTU Progressivo no Tempo™.

O Imposto de Transmissao de Bens Intervivos (ITBI) é um imposto mu-
nicipal incidente sobre as transac¢oes imobilidrias, abrangendo tanto iméveis
urbanos quanto rurais. Nao hd limite mdximo de sua aliquota, como ¢ o caso
do Imposto sobre Herangas e Doagoes, mas, segundo o atual entendimento
do STE ele ndo pode ter aliquotas progressivas. Sua arrecadacio é bastante
dependente do dinamismo do mercado imobilidrio formal do municipio e ele
¢ um bom instrumento para o municipio estimar os valores venais dos imé-
veis para incidéncia do IPTU. J4 para o Imposto sobre Herancas e Doagoes
de competéncia estadual, a Constituicio Federal deixou ao Senado Federal a
competéncia para instituir a aliquota méxima, o que foi feito com a Resolugio
n° 9, de 1992, estipulando o valor méximo em 8%. Sem ddvida, um patamar
muito baixo se comparado a outros paises e inclusive a alguns paises latino-
americanos. Até que o Senado Federal publique outra resolugao, o uso da ta-
xa¢do de herangas para reduzir a concentragio de renda por meio de geracoes
estard muito limitado.
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A Contribuigao para Custeio da Iluminagao Publica, assim como o IPTU,
com aliquotas progressivas, também teve de ser permitido por emenda consti-
tucional, pois o Supremo Tribunal Federal vinha declarando a inconstitucio-
nalidade de leis municipais que instituissem tal tributo. Este fato era bastante
grave, porque muitos municipios brasileiros se viam obrigados a realizar elevada
despesa em rela¢ao ao seu orgamento com ilumina¢io publica. Nao obstante, a
realidade é que grande parte do gasto com iluminagdo publica costuma benefi-
ciar sobretudo as dreas centrais e mais densas das cidades, onde se localizam os
imdveis mais valorizados e grande parte dos iméveis comerciais. Além disso, a
inadimpléncia de muitos municipios ocasionava um sério problema para o pro-
cesso de privatizagao das distribuidoras de energia elétrica pelo governo federal.
Com isso, em dezembro de 2002, foi introduzida a Emenda Constitucional
n° 39, que acresceu ao texto constitucional o Artigo 149-A, permitindo aos mu-
nicipios a aplica¢ao do tributo, facultando inclusive a cobran¢a do tributo na
conta de energia elétrica. O fato de poder se cobrar o tributo na conta de ener-
gia elétrica reduz consideravelmente a inadimpléncia e permite maior seguran-
¢a para a concessiondria de energia. Com base nas informagdes da Pesquisa de
Informagoes Bdsicas Municipais do IBGE, o nimero de municipios que decla-
raram cobrar Contribui¢io para Custeio de [lumina¢io Pdablica subiu de 49%,
em 2002, para 67%, em 2005, tendendo o tributo a se universalizar, mesmo em
cidades menores® e em regides mais pobres.

Esses dados municipais do IBGE também revelam a tendéncia de univer-
salizacdo das leis or¢amentdrias e da institui¢ao dos seus impostos, seguindo as
diretrizes da Lei de Responsabilidade Fiscal. J4 a adequagio aos mecanismos do
Estatuto da Cidade ainda anda a passos lentos, pois apenas um quarto dos mu-
nicipios com populagio entre 20 e 100 mil habitantes tinham plano diretor, em-
bora cerca de 80% deles declarassem estar em fase de elabora¢ao.*® Existem ele-
vadas discrepancias regionais, pois se observa que, em Minas Gerais e nas regioes
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, somente cerca de 10% possuem plano diretor.
Os programas de regularizagao fundidria também vém sendo usados timida-
mente, estando presentes em apenas 9,3% dos municipios em 2006. Em cida-
des maiores, este indicador é de 47,1%, revelando que o porte da cidade tem se
mostrado importante para superar as barreiras técnicas, administrativas, juridicas
e politicas deste instrumento.

35. Paradoxalmente, o Estado de Sdo Paulo tem o menor indicador, entre as regides e estados analisados. Este fato
deve-se principalmente a cidade de Sdo Paulo ter instituido a contribuicdo com grande polémica em 2002, gerando
grande pressao politica nas cidades menores contra a implantacao do tributo.

36. O Artigo 50 do Estatuto da Cidade previu inicialmente para 2006 — prorrogado para 2008 pela Lei n® 11.673 —
0 prazo maximo para os municipios enquadrados nos critérios da lei (populacdo acima de 20 mil habitantes, integrantes
de regido metropolitana, entre outros) para elaborarem seus planos diretores, caso nao o tenham. O Artigo 52 estabele-
e como punicdo para o ndo cumprimento deste prazo o crime de improbidade administrativa pelo prefeito.
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Os dados da arrecada¢io municipal também sao uma importante fonte de
informagao para se analisar as financas municipais. Segundo a tabela 2, o niimero
de municipios que arrecadavam IPTU subiu de 89%, em 1997, para 96%, em
2006 o mesmo ocorrendo com os demais impostos e taxas. De fato, os munici-
pios brasileiros, altamente dependentes das transferéncias da Uniao, tiveram se
enquadrar as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal e instituir seus tributos.
Porém, a arrecadagao tem sido muito abaixo do potencial. Como mostra a tabela 2,
a mediana das arrecadagées per capita do IPTU subiu em termos reais de apenas
R$ 3,37, em 1997, para R$ 4,56, em 2006, mesmo com todos os mecanismos
legais que passaram a ser inseridos e que foram abordados neste trabalho.

Entre os principais fatores para o problema, em primeiro lugar, destaca-se que
esses impostos necessitam de alto investimento e capital humano para serem efe-
tivados, pois precisam de cadastros de imdveis atualizados e sistemas de avaliagao
imobilidria em massa. Em segundo lugar, ¢ alta a inadimpléncia do contribuinte, e
esses municipios nao apresentam uma procuradoria juridica efetiva para a cobran-
¢a dos créditos. Além disso, a legislacao tributdria local costuma oferecer ampla
gama de isen¢des e uma politica de anistia continua. Em terceiro lugar, é grande a
dependéncia dos municipios médios e pequenos das transferéncias da Unio e dos
estados, de tal forma que os esforgos em incrementar a arrecadagio prépria teriam
poucos impactos da Receita Corrente Liquida. E, em tltimo lugar, é alta a pressao
politica exercida pelos proprietdrios de imdveis locais em cidades médias e peque-
nas contra uma tributagao efetiva da propriedade — geralmente também detento-
res do poder politico.”” A baixa arrecada¢io de IPTU paradoxalmente também ¢é
realidade em cidades maiores. A mediana da arrecadagao per capita de IPTU em
cidades acima de 200 mil habitantes também tem permanecido estivel em termos

reais, de R$ 39,64, em 1997, para R$ 37,40, em 20006.

Com relagio as taxas municipais de coleta de lixo e de limpeza publica,
pelos dados da arrecadagao, observa-se que a mediana dos valores per capita tem
se mantido estdvel em termos reais desde 1997, atingindo valores entre R$ 1,30
a R$ 2,00, de acordo com a tabela 2 — inclusive com tendéncia de queda, a partir
de 2005. Isto revela um grande potencial para melhorar as condigoes de limpeza
e iluminagio urbanas por meio da cobranga de taxas, mesmo que possa haver
subsidios cruzados de regioes da cidade que tém estes servigos prestados eficiente-
mente, com regides da periferia ainda carentes de tais servicos.

37. £ interessante ressaltar dois exemplos. Em 2001 houve forte pressio politica, por parte dos proprietarios de imé-
veis mais valorizados, quando a cidade de Sao Paulo adotou o IPTU com aliquotas progressivas e instituiu algumas
taxas urbanas permitidas constitucionalmente. Em 2008, a cidade do Rio de Janeiro também foi alvo de protestos
e acdes judiciais, quando o municipio tentou rever sua politica de isences (ndo efetivada). Os moradores de zonas
valorizadas também tentaram impugnar o lancamento do imposto devido a desvalorizacao imobilidria sofrida com o
crescimento de favelas nas zonas mais nobres da cidade. Esses dois exemplos aconteceram nas duas maiores cidades
do pais onde a pressao politica contra o ente municipal tende a ser menor, ilustrando a gravidade do problema.
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Analisando a evolugio dos tributos urbanos no Brasil, tem-se que eles es-
tiveram presentes desde a Constituicao de 1891, mas, somente com a Consti-
tuigdo de 1988, eles se tornaram também um instrumento de politica extrafis-
cal. Mesmo apés a promulgagao da CF/88, diversos ajustes infraconstitucionais
e permissoes legais em 4mbito federal tiveram de ser instituidos para enfrentar
os questionamentos juridicos e também para regulamentar estes instrumentos.
De fato, isto representou um grande avango, pois, anteriormente, o Unico ins-
trumento tributdrio extrafiscal por parte dos municipios era a Contribuigao de
Melhoria, inserida na Constituigao de 1937, mas pouco utilizada. Os grandes
obstculos juridicos para o uso instrumentos de politica urbana gradualmente
estao sendo suprimidos, a partir de 2000, e os municipios timidamente come¢am
a aplicd-los. E bem verdade que o uso destes instrumentos requer altas econo-
mias de escala, superacio de pressoes politicas e elevada sofisticacio téenica, o
que nio ¢é a realidade da maioria dos municipios brasileiros. A existéncia de mais
instrumentos de punigao legais no plano federal tem se mostrado efetiva, como a
Lei de Responsabilidade Fiscal, que obrigou os municipios a aumentarem sua ar-
recadagao prépria e instituirem os impostos de sua competéncia, como contrapar-
tida do recebimento dos recursos de transferéncias legais. Os Tribunais de Contas
Estaduais deveriam fiscalizar com maior éxito a aplica¢do da Contribuigio de
Melhoria, a cobranca do IPTU — inclusive a presencga de uma planta de valores
realista e de um cadastro imobilidrio abrangente —, além de avaliar as politicas de
isengoes e reducdes de tributos e a atuagio Procuradoria Fazenddria Municipal
para a cobranga dos créditos tributdrios. Apesar dos esfor¢os que a Constituigdo e
a legislagdo federal tém dado para permitir e incentivar a aplica¢do dos impostos
e instrumentos urbanos, ainda hd de se pensar em uma forma mais adequada de
melhorar seus indicadores e tornd-los mais efetivos.

H4 vdrios instrumentos fiscais, como a Contribuicio de Melhoria, a taxa
de iluminagio e coleta de lixo e limpeza publica, o IPTU Seletivo ou Progressivo
no Tempo que poderiam em muito melhorar a qualidade de vida das cidades
sem pressao sobre os cofres publicos. Além disso, a melhoria de vida das cidades
e uma melhor readequacio estética e urbana geram valorizagio imobilidria, em
um circulo virtuoso entre tributagio e infraestrutura urbana. Estes instrumentos
também servem para reduzir as desigualdades urbanas e o prego da terra, pois se
pode fazer subsidio cruzado no uso das taxas de limpeza, iluminagio publica e
coleta de lixo, cujos recursos devem ser destinados a esse fim. O presente trabalho
mostra que se deve tentar difundir tais informagoes e incentivar os municipios
brasileiros a tornar estas possibilidades legais em realidade.
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