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1 INTRODUCAO

Neste artigo sao discutidos os principais desafios legais e institucionais a serem enfrentados
pelas politicas pablicas na implementa¢ao de a¢oes efetivas para a sustentabilidade e
equidade da politica de desenvolvimento urbano. Além desta introdugio, em mais quatro
segdes apresenta-se uma visao geral sobre a regulagio urbanistica e de interesse urbanistico
no Brasil. A se¢do 2 trata dos desafios do ambiente regulador e das institui¢oes voltadas ao
desenvolvimento urbano; a se¢io 3 aborda o referencial conceitual; a secao 4 apresenta as
implicacoes da regulagao urbanistica e de interesse urbanistico no padrao de urbanizacio;
por fim, a se¢do 5 aponta recomendagées visando 4 melhoria do ambiente normativo e
institucional para o desenvolvimento urbano.

O aperfeigoamento dos instrumentos legais e de planejamento do desenvolvimento urbano
no Brasil constitui objetivo crucial para a efetividade da politica de desenvolvimento urbano e a
melhoria da qualidade de vida nas cidades, tendo como fundamentos os dispositivos da
Constituigao Federal de 1988 (CF/1988) e a Nova Agenda Urbana (NAU), aprovada na
Conferéncia das Nagoes Unidas para Moradia e o Desenvolvimento Urbano Sustentével
(Habitat III), realizada em Quito, no Equador, em outubro de 2016. Para tanto, devem ser
considerados os objetivos da legislacdo urbanistica e de interesse urbanistico analisados em
conjunto com os diversos estudos urbanos nacionais e internacionais.

Na Nova Agenda, a governanga urbana requer referenciais legais adequados, associados a
processos politicos, administrativos e gerenciais eficientes, assim como institui¢oes locais fortes
e capazes de responder as necessidades dos cidadaos. Para isso, no planejamento e na gestao
urbana, a urbanizacio deve ser considerada em todos os padroes e niveis de assentamentos
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humanos; o planejamento urbano e de expansio urbana deve ser fomentado, assim como
também os arranjos institucionais devem ser articulados, alinhados e fortalecidos.

A NAU recomenda, ainda, que a regulagio urbana e o planejamento urbano devem
estabelecer uma conexio entre a dindmica da urbanizagao e os processos de desenvolvimento
nacional, sendo necessdria uma nova abordagem com adequagao dos marcos regulatérios —
normas e padroes — em diferentes escalas e niveis de atuacio, envolvendo o planejamento
da expansio urbana e o desenho urbano.

Os principios gerais para o planejamento e a gestao urbana incluem: i) equilibrio entre
necessidades de curto prazo e resultados de longo prazo; ii) flexibilidade dos planos diretores
para permitir ajustes decorrentes de mudangas econdmicas, sociais e demograficas ao longo do
tempo; e iii) fortalecimento da capacidade de planejamento e desenho urbano — capacitagao
para planejadores urbanos nas diferentes esferas de governo (nacional, subnacional e local).
Além disso, a nova agenda enfatiza a importincia da elaboragao de marcos regulatérios e
modelos de desenvolvimento e gerenciamento apropriados para o fornecimento de servigos
e infraestrutura urbana biésica.

O Programa das Nagoes Unidas para os Assentamentos Humanos (United Nations
Human Settlements Programme — UN-Habitat), em parceria com a New York University
(NYU)’ e o Lincoln Institute of Land Policy, tem elaborado estudos globais comparativos
revelando que abordagens de contengao do crescimento urbano, e excessivamente restritivas
de uso do solo, nio sao eficientes, destacando que: i) os custos de preparar a cidade para
o crescimento urbano sio bem menores do que a urbanizacio de dreas urbanas precrias
e j& consolidadas; e ii) as cidades abrigam, a revelia do planejamento do uso do solo, a
populacio residente e imigrante, ocupando a drea territorial proporcionalmente equivalente
ao crescimento da populagio.

O estudo liderado por Angel (2012) no 4mbito da Urban Expansion Initiative, da
NYU, revelou que, nas 120 cidades analisadas no periodo de 1990 até 2000, as taxas de
crescimento da popula¢io das cidades e de ocupagio do solo urbano cresceram, em média, na
mesma taxa em cidades de todos os tamanhos — 1,6% e 3,6% ao ano (a.a.), respectivamente —
independentemente das politicas de planejamento. O mesmo estudo destaca que hd governos
que buscam conter o crescimento das cidades impondo limites para o crescimento urbano e
restrigoes para a ocupagio e o desenvolvimento futuro do uso do solo urbano, por temerem
atrair pessoas; e sustenta que as cidades devem estabelecer dreas de expansdo urbana para que
possam orientar, apoiar, promover e acomodar o crescimento esperado, evitando a ocupagao
de dreas inadequadas e a proliferagao de dreas precdrias, sem infraestrutura urbana.

Atualmente 55% da populagio mundial vive em cidades, e a expectativa é que essa
propor¢ao aumente para 70% até 2050.¢ Essa situacdo imp6e as cidades brasileiras atuagao
estratégica e eficaz no planejamento e na politica urbana para atender as demandas da
popula¢io na oferta de habita¢do, servigos e infraestrutura visando a sustentabilidade
da urbanizac¢io e ao cumprimento dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentével (ODS).
Outro aspecto a ser considerado diz respeito ao fato de que a regulacio urbana necessita de
estudos de impacto socioecondmico e de andlise custo-beneficio (Glaeser, 2017). Planos
urbanos e sistemas de planejamento complexos nao apenas impedem o seu cumprimento
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mas também impoem obstéculos para as agéncias governamentais na sua implementacio e

aplicagao (ONU, 2016).

A ONU (2016) reconhece, ainda, que em muitos paises os sistemas de governanga
urbana sio atualmente inadequados e precisam de reformas profundas para permitir o
desenvolvimento urbano sustentavel e inclusivo. H4 estruturas institucionais que impedem
os governos urbanos de cumprir plenamente suas responsabilidades, com descentralizagao
inadequada, recursos insuficientes e fraca capacidade institucional para o envolvimento
dos cidaddos. Uma governanca deficiente resulta na precdria prestacio de servicos putblicos,
com elevados custos para os cidaddos e os setores piblico e privado, e na proliferacio de
estruturas informais onerosas e inseguras de servigos, equipamentos urbanos e comunitrios.
Para a ONU (2017) a qualidade da governanca urbana é o fator mais importante para a
erradicagdo da pobreza e para cidades présperas.

No contexto brasileiro, a base legal e institucional para o aperfeicoamento do marco
regulatério do desenvolvimento urbano se concretiza na CF/1988 e na Lei Federal n° 10.257
de 2001 (Estatuto da Cidade) com significativos avancos. Os esforgos para a melhoria das
condi¢oes de vida nas cidades brasileiras na CF/1988 apresentam-se no Titulo I, a partir dos
quatro objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art. 3°), destacando-se:
garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagao; e reduzir as
desigualdades sociais marginalizagio; e regionais, principios para os quais o desenvolvimento
urbano ¢ de fundamental importancia (Brasil, 1988).

A intengao de descentralizar e melhorar o planejamento e a gestao urbana revela-se por
meio das atribui¢ées concedidas aos municipios para executar a politica de desenvolvimento
urbano, sendo ampliadas consideravelmente sua autonomia juridica, politica e financeira,
cabendo-lhes, também, as competéncias exclusivas de: i) promover o ordenamento territorial por
meio do planejamento e controle do uso do parcelamento e da ocupagio do solo; ii) elaborar
o plano diretor; e iii) garantir a participagao popular no planejamento municipal. A promogao
de programas de construgio de moradias e a melhoria das condigoes habitacionais e de
saneamento bdsico figuram entre as competéncias comuns das trés esferas governamentais.
A competéncia para legislar sobre direito urbanistico passa a ser exercida pela Uniio,
concorrentemente, apenas, com os estados e o Distrito Federal.

Nesse mesmo entendimento, o Estatuto da Cidade estabelece diretrizes gerais para as
politicas pablicas nacionais, estaduais e municipais de desenvolvimento urbano buscando
a melhoria das condi¢oes de vida das cidades e destacando o aperfeicoamento do ambiente
legal e normativo do planejamento e da gestao urbana. Isso se dd mediante:

* simplificagio da legislacio de parcelamento, uso e ocupagio do solo e das normas
edilicias, com vistas a permitir a redugio dos custos e 0 aumento da oferta de lotes e
unidades habitacionais;

* isonomia das condi¢des para os agentes publicos e privados na promogio de
empreendimentos e atividades relativas ao processo de urbanizagao, atendido o
interesse social; e

*  regulariza¢io fundidria e urbanizagio de dreas ocupadas por populagio de baixa renda
por meio do estabelecimento de normas especiais de urbanizagio, uso e ocupagao
do solo e edificagao, consideradas as condigbes socioecondmicas da populagio e
as normas ambientais. Essas diretrizes, no entanto, nio tém sido adequadamente
observadas no enfrentamento dos desafios da regulacio do planejamento e da
gestdo urbana.
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Assim, para efetividade da politica urbana ¢é preciso eliminar entraves burocrdticos
executando projetos necessarios (Lerner, 2013). Com vistas a ilustrar esses desafios
apresentam-se, a seguir, alguns instrumentos que influenciam fortemente o padrio de
urbanizacio e o crescimento urbano.

2 DESAFIOS DO MARCO REGULATORIO DO PLANEJAMENTO E DA
GESTAO URBANA

Os problemas urbanos associados ao crescimento urbano e a pobreza, especialmente gerados
pela informalidade da ocupagao urbana e precariedade de infraestrutura e servigos, tém se
mostrado um desafio insuperdvel para o poder publico.

As cidades brasileiras ainda registram grandes problemas na prestagao de servigos
publicos e no setor de habitagao. No setor de saneamento, a estimativa de atendimento
em 2019 para a rede de esgoto foi de 61,9%.” Na mobilidade urbana, as cidades registram
o agravamento de longos periodos de deslocamento, congestionamentos e deficiéncias
estruturais do sistema de transporte. A estimativa do deficit habitacional para o Brasil em
2019 foi de 5,876 milhées de domicilios, sendo 5,044 milh6es em zona urbana (FJP, 2021).
A falta de regularizagao fundidria constitui, ainda, um problema estrutural para o Brasil,
sendo estimado que cerca de 100 milhoes de pessoas vivem nessa situagio nas cidades e
dreas metropolitanas (Brasil, 2017b).

A elevada ocorréncia de loteamentos irregulares e clandestinos nas cidades com
populacio a partir de 50 mil habitantes é surpreendente. Isso revela que as politicas de uso
e ocupagdo do solo urbano e de regularizacio fundidria sao inexistentes ou nio tém sido
eficazes para prover habitagdo e sua regularizacio, sendo estimados 83,5% de municipios
com populacio entre 50 mil e 100 mil habitantes e 90,3% nos municipios maiores que
100 mil e até 500 mil habitantes nessa situa¢io (IBGE, 2018). Nos municipios acima de
500 mil habitantes esse percentual alcanga 97,6%. Considerando que esses municipios
em sua maioria constituem cidades médias e que essa situacio ainda pode ser enfrentada
com perspectiva de resultados satisfatorios — dado o porte dessas cidades — sio necessdrios
ajustes e simplificacoes na legislagio e medidas adequadas de parcelamento do solo urbano
e provisao habitacional de curto e médio prazo. O objetivo é evitar as situagdes irreversiveis
na ocupagio e no uso do urbano (4rea de risco, dreas de preservagio ambiental e outras) que
podem agravar ainda mais as condi¢oes de vida da populagio e os custos a serem envolvidos
na gestdo urbana, na regularizacio fundidria e urbanizagao dessas dreas.

A falta de regularizacio fundidria nesses municipios pode ser também explicada pela
auséncia de legislagao especifica em 4mbito municipal. No entanto, com a aprovagio da
Lei Federal n® 13.465 de 2017, que disp6e sobre a regularizacio fundidria, e da Lei Federal
n® 14.118 de 2021, que institui o Programa Casa Verde e Amarela, essa regulamentagao
¢ facilitada. Ao analisar os municipios entre 50 mil e 500 mil habitantes, apenas 38%
apresentavam legislacao sobre regularizacio fundidria e 61,9% registraram regulagio sobre
zoneamento ou uso e ocupagio do solo urbano (IBGE, 2018).

A existéncia de favelas, mocambos, palafitas e assemelhados ocorre em 33,2% dos
municipios com populagio entre 50 mil e 100 mil habitantes. Apresentaram essas caracteristicas
de ocupacio 57,5% dos municipios entre 100 mil e 500 mil habitantes e 83,3% dos
municipios com popula¢io maior do que 500 mil habitantes (IBGE, 2018).

7. Disponivel em: <http:/Avww.snis.gov.br/diagnostico-anual-agua-e-esgotos/diagnostico-dos-servicos-de-agua-e-esgotos-2019>.
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Outro aspecto a ser considerado diz respeito & popula¢io que vive em dreas de risco
(encostas ingremes, topos de morro e margens de corpos d’dgua, sujeitas a alagamentos e
desmoronamentos): em 2010, cerca de 8,3 milhées de habitantes situados em 872 municipios
viviam nessa situacao no Brasil (IBGE, 2018).

Esses problemas ocorrem, em grande parte, nas dreas periféricas das cidades brasileiras,
sendo frequentemente associados ao uso do solo e & pobreza. Em sua maioria situados em
zonas de legislacdo restritiva a ocupacdo, os assentamentos precdrios tém-se constituido
alternativas de habitagao para a populacio pobre. De forma geral, isso revela que abordagens
de planejamento urbano desvinculadas de marco socioeconémico e demasiadamente
estdticas e restritivas para acompanhar a dinimica urbana sao inadequadas para atender as
necessidades urbanas essenciais; e que a maior parte do crescimento das cidades ainda estd
ocorrendo fora das regras do planejamento.

Os programas e projetos voltados aos centros histéricos necessitam ser aperfeicoados
visando constituir politicas publicas eficazes para o patriménio edificado. Observa-se, em
algumas cidades do pais, o abandono e a destruicio dessas dreas, atingindo, em grande
parte, os bens do patriménio cultural. O programa federal de fomento a obras de restauro,
preservagio e conservagio em centros histéricos — Programa de Aceleragio do Crescimento
(PAC) Cidades Historicas destinado a 425 obras em vinte estados — apenas conseguiu concluir
36 projetos.® O baixo alcance das metas do programa pode ser atribuido as restriges de
recursos financeiros, burocracia nos processos, fragilidades institucionais nos municipios
envolvidos e, principalmente, 4 dificuldade de formulagao de projetos que atendam a todas
as exigéncias legais (Mengue e Augusto, 2017). Além disso, avalia-se a necessidade de visao
holistica e articulada para agoes de intervengao nessas dreas urbanas com diferentes agentes
e setores do desenvolvimento urbano.

Entre as dificuldades para a superagdo desses problemas destacam-se a necessidade de
atualizacio e aperfeicoamento da legislagao do patriménio histérico, medida, inclusive,
reivindicada por técnicos do setor. Nesse contexto, um exemplo é a Instru¢do Normativa (IN)
n2 001, de 25 de marco de 2015, do Instituto do Patrimdnio Histérico e Artistico Nacional
(Iphan), que estabelece procedimentos administrativos a serem observados nos processos de
licenciamento ambiental dos quais participe. Nessa IN apresentam-se exigéncias metodolégicas
excessivas quanto a publicagio de autorizacdes e responsabilidades dos profissionais envolvidos
no processo de licenciamento, as quais contribuem para dificultar a sua aplicagio e a
execugao de empreendimentos, inclusive daqueles que poderiam assegurar a preservagio
do bem tombado.

Cita-se, também, a exigéncia prévia — para patriménio arqueolégico eventualmente
identificado durante a execugao de empreendimentos — do acompanhamento por arquedlogos.
Reconhecendo a importincia da norma, essa medida tem se revelado de dificil cumprimento,
podendo ser avaliada com vistas a possibilitar a participagio desses profissionais — quando
necessario — na identificagao do patriménio arqueoldgico. Essa dificuldade se deve também
a escassez de cursos e de especialistas disponiveis no pais.” Os custos de contratagio e as
exigéncias burocrdticas antecipadas também tornam esse processo demorado e oneroso para

8. Informacdes complementares estao disponiveis em: <https://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,patrimonio-his-
torico-vive -abandono-pelo-pais,70002130406>.
9. A profisséo foi regulamentada pelo Decreto-Lei n¢ 13.653, de 18 de abril de 2018.
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empreendedores publicos e privados, sendo objeto de reinvindicagoes por parte de entidades
para ajustes e aperfeicoamento.

Vale observar também que as politicas de preservagao necessitam de maior articulacio
com as politicas de desenvolvimento urbano, sendo premente uma harmonizagio das
agoes entre as trés esferas de governo, visando a superagao de conflitos para a melhoria e a
preservagio dos centros histéricos.

Toda essa situagio referente as condicoes e & regulagao urbana decorre, em grande parte,
da insuficiéncia e inadequagao dos instrumentos de planejamento e gestao do uso do solo e
de procedimentos legais que no conseguiram acompanhar as transformagées da realidade
urbana, a necessidade de atendimento da demanda habitacional e da regularizagao fundidria
(Motta, 2014; Ipea, Infurb e USP, 2002). Além disso, abordagens inapropriadas para a solugao
desses problemas no Ambito do desenvolvimento urbano sio ineficazes, necessitando de
aperfeicoamento. Persistem ainda regulacoes, mecanismos e procedimentos inapropriados
de gestao do uso do solo para assimilar e orientar o crescimento urbano. No 4mbito dos
instrumentos legais de apoio ao desenvolvimento urbano observa-se, na legislacao existente,
restrigoes de natureza institucional, técnica e burocrdtica que vém se constituindo obstdculos
a gestao urbana. Essas restri¢oes tém contribuido também para o aumento dos precos dos
terrenos, da habitacdo e para a elevacio dos custos dos investimentos publicos e privados.

Entende-se que a eficdcia dos instrumentos de planejamento e gestao urbana — planos
diretores, leis de uso, ocupagio e parcelamento do solo, regularizacio fundidria e demais
instrumentos — deve ser avaliada a partir do cotejo entre os objetivos dos instrumentos, o
contetido da norma e o seu efetivo cumprimento, e de uma avalia¢io consistente da sua
aplicagao. Da mesma forma, entende-se que a gestao urbana pode ser aprimorada mediante
atuacdo e aplicagio de instrumentos de planejamento — notadamente a Andlise de Impacto
Regulatério (AIR) — e que a falta de métodos de andlise apropriados para a pritica do
planejamento urbano e da formulagio e aplicagio dos seus principais instrumentos pode
ser um impedimento a uma gestao urbana satisfatéria.

E interessante registrar que a Lei n® 13.874/2019, também conhecida como Lei de
Liberdade Econdmica, determina, em seu art. 5%, a necessidade de AIR em todas “as propostas
de edi¢do e de alteragio de atos normativos de interesse geral de agentes econdmicos ou de
usudrios dos servigos prestados, editadas por 6rgao ou entidade da administragio publica
federal, incluidas as autarquias e as fundagées publicas”, anélise esta que deverd conter
“informacoes e dados sobre os possiveis efeitos do ato normativo para verificar a razoabilidade
do seu impacto econdémico” (Brasil, 2019). Exigéncias como a de acompanhamento por
profissionais cujas formagoes foram reconhecidas apenas recentemente (a exemplo do caso
da IN que exigiu acompanhamento por arqueélogos, anteriormente descrita) decerto seriam
identificadas e evitadas por uma andlise prévia de impacto regulatério da norma.

A ineficdcia e a inadequagdo dos instrumentos de planejamento e gestao urbana podem
contribuir para o estabelecimento de padrdes irregulares e informais de ocupagao e urbanizagao,
em especial para o processo de segregacio espacial, ao induzir a supervaloriza¢io de iméveis
em algumas dreas e a forcar — por omissao ou inadequagio — que um grande contingente
de populagao tenha apenas acesso a formas precirias e irregulares de habitacio. O acesso
a habitagao ¢, nesses termos, diretamente afetado pelo ambiente regulador institucional e
normativo, incluidos os instrumentos de regulacio e controle do desenvolvimento urbano

(The World Bank, 1995; Ipea, Infurb e USE, 2002).
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O planejamento urbano e o ambiente regulador, institucional e normativo afetam
o desenvolvimento urbano e podem conduzir a disfungoes irreversiveis nas condigoes
habitacionais, nos servigos e na infraestrutura, resultando em precariedade da urbanizacio,
com elevados custos econdmicos, sociais e ambientais para a sociedade e os setores ptblico e
privado. Assim, ¢ evidenciado em cidades e metrépoles do Brasil que a tolerancia ou a falta
de aplicagio estrita das normas urbanisticas de parcelamento, uso e ocupagao do solo é o que
tem permitido o acesso da populagio — especialmente a de baixa renda — a habita¢io, ainda
que, em geral, nio autorizada, situando-se em 4reas restritivas a 0oCupagao e sem atendimento
de servigos e equipamentos publicos e infraestrutura urbana (Ipea, Infurb, USP, 2002).

Nesse contexto, destaca-se a magnitude da populacio urbana brasileira em desconformidade
com a regula¢io urbana vigente, resultado, em grande parte, de um ambiente institucional
e regulatério que necessita ser aperfeicoado. Promover o aperfeicoamento do planejamento
urbano e suas formas de gestao, nesses termos, trata-se de buscar um desenvolvimento urbano
em bases consentineas aos seus desafios.

7

Diante desse quadro é importante registrar iniciativas com vistas ao necessirio
aperfeicoamento do quadro regulatério urbanistico no Brasil. A aprovagao da Lei n® 13.465/2017,
que dispoe sobre regularizacio fundidria urbana e rural, e da Lei n® 14.118/2021, que institui
o Programa Casa Verde e Amarela, ambas de iniciativa do Poder Executivo, promoveu
aperfeicoamento e avancos na desburocratizacio e agilizacio da regularizagao fundidria.

O Projeto de Lei (PL) n® 11.277/2018, também de iniciativa do Poder Executivo, que
dispoe sobre a desapropriacio por utilidade publica, alterando o Decreto-Lei n® 3.365/1941,
¢ crucial para a desburocratizagio e atualizagao do processo de desapropriagio, e visa viabilizar
agoes e projetos de desenvolvimento urbano e regional. Os procedimentos atuais impedem
a celeridade das obras publicas urbanas, sendo preciso aguardar cerca de um ano ou mais
para que um equipamento urbano seja desapropriado. Além disso, os investimentos em
infraestrutura para o desenvolvimento urbano e regional deparam-se com obstdculos recorrentes
para desapropriagao de terrenos necessirios a implementacio de empreendimentos como
rodovia, ferrovia e metrd, cujos atrasos ocasionam a elevacio de custos socioeconémicos.

O referido PL avanga nas medidas compensatdrias aplicdveis aos casos de remogio de
morador vulnerdvel ou de baixa renda, buscando reconhecer os seus direitos e promover
maior seguranca juridica aos atos dos gestores publicos ao estabelecer as diretrizes legais
que fundamentam a adogao de tais medidas, assegurando aos ocupantes a sua realocagio.

3 REFERENCIAL CONCEITUAL

Tao importante quanto o contetido formal do instrumento é o seu processo de aplicagio.
A andlise e avalia¢io dos instrumentos de planejamento e da gestdo urbana se apoiam nos
principios da eficicia, equidade, eficiéncia, adequacio e flexibilidade e participagdo. Assim,
também devem ser considerados: i) 0 modo de implementar os instrumentos legais e as politicas
publicas (organismos, articulagdes intersetoriais, prazos, técnicos envolvidos, procedimentos,
condicionantes administrativos e recursos disponiveis); ii) os eventuais objetivos conflitivos
no controle, na intervengio publica e nos instrumentos legais que a fundamentam; iii) a
suficiéncia ou insuficiéncia de instrumentos; e iv) o excesso de instrumentos incidindo na
mesma matéria ou drea urbana (Ipea, Infurb e USP, 2002).

O principio da eficicia se orienta para o cotejo entre os objetivos dos instrumentos
e o efetivo cumprimento de cada um desses objetivos (objetivo declarado x forma de
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implementagao x resultados obtidos). A equidade contempla em que medida e em que grau
os instrumentos ¢ o sistema de planejamento e gestao favorecem a segregagao espacial ¢ a
exclusio da populagio. A eficiéncia se refere aos custos e beneficios das a¢des de planejamento
e aplicagdo dos instrumentos. Adequagio e flexibilidade tém a ver com a capacidade de
institui¢des e instrumentos acompanharem as mudangas e o crescimento urbano, duas
caracteristicas intrinsecas da urbanizac¢io. A participagio considera o envolvimento da
sociedade nas decisoes que interferem diretamente nas condicoes de vida urbana.

A maior ou menor eficicia de instrumentos urbanisticos depende, em grande parte, das
condigbes sociais, econémicas e politicas do meio em que esses instrumentos sao aplicados.
Um instrumento pode ser absolutamente inttil ou inécuo em certas circunstincias, podendo
também ter efeitos perversos que eventualmente a sociedade desconhece. Um instrumento pode
ser indcuo quando aplicado isoladamente, ou pode ter efeitos perversos, geralmente imprevistos,
que agravam a situagio existente (Dowall e Clarke, 1991; Clarke, 1994; Azevedo, 1997).

Os instrumentos que regulam o planejamento e a gestdo urbana podem ser avaliados
quanto ao seu conteddo e, no 4mbito do sistema de planejamento e gestao municipal, quanto
a forma de aplicagio e articulagio institucional. Neste tltimo aspecto, o objetivo é detectar
os problemas originados no processo de aplica¢io dos instrumentos, enfocando a instincia
de aplicacio, o modo de implementacio, exigéncias burocriticas e prazos para a aprovagao,
observando-se a articulagio entre diferentes esferas de governo (Unido, estados e municipios)
e entre os Poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio). Além disso, destaca-se também a a¢io
do Ministério Ptblico como elemento decisivo de mudanca na interpretacio e aplicagao dos
instrumentos de gestao urbana para a solugao desses conflitos e também de forte impacto
institucional. No processo de gestao avalia-se a capacidade de os instrumentos refletirem
a dinimica urbana, incluindo a articulagdo entre as diferentes esferas do poder publico e a
participagao da sociedade.

4 IMPLICACOES DA REGULACAO URBANISTICA E DE INTERESSE
URBANISTICO NO PADRAO DE URBANIZACAO

As implicagoes dos instrumentos de politica urbana no padrio de urbaniza¢io necessitam
ser identificadas para avaliar seus impactos no desenvolvimento urbano, na economia e no
bem-estar dos cidadaos. A regulagiao do uso do solo afeta os custos do desenvolvimento
urbano em diferentes setores, especialmente no prego da terra e da habitacio.

Os efeitos adversos da aplica¢io dos instrumentos de politica urbana sao complexos
e dificeis de medir e avaliar. Isso se deve, especialmente, & necessidade de informagoes
consistentes sobre o mercado formal e informal de terras e as condi¢oes de oferta e demanda
de habitagao. A oferta de terras ¢é afetada, principalmente, por instrumentos juridicos
(direito de propriedade, registro e o titulo da propriedade), urbanisticos (zoneamento, uso
e parcelamento do solo), intervengoes publicas e priticas fiscais, entre outros. A regulagao
urbana pode afetar o padrao de urbanizagio em diferentes aspectos, por exemplo como os
que se seguem.

1) Tornar inacessivel a habitagdo para a populagio de baixa renda. O estabelecimento
de normas sobre parcelamento do solo, infraestrutura e edificagdo pouco ajustado as
condigbes sociais e econémicas da populacio e a realidade local inviabiliza o acesso
a terra e a construgio pela populagio de baixa renda, de acordo com as normas legais.
Regula¢io complexa, burocritica e lenta pode retardar a atividade de urbanizagao,
resultando em disfungdes estruturais nas cidades. Longos prazos de tramitagio na
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aprovagdo de programas, projetos e licengas para parcelamento do solo e construgao
podem resultar na proliferacio de assentamentos urbanos informais, com servigos
einfraestrutura deficientes e condi¢oes ambientais insalubres. As regulagoes inadequadas
ao meio socioecondmico criam distor¢coes no mercado de terras e na distribuicao de
servigos urbanos, afetando diretamente as dreas mais pobres das cidades.

2) Limitar a oferta de terrenos residenciais. Normas excessivamente restritivas de uso do
solo e zoneamento podem limitar a disponibilidade de terrenos residenciais, que, em
decorréncia, tém seus precos aumentados. Isso pode significar padrdes ineficientes e
elevados de urbanizagio em zonas urbanizadas ou em processo de urbanizacio.

3) Criar obstdculos burocréticos e longos prazos para aprovacio de projetos destinados
a urbanizagdo. O grau de complexidade da regulagio e dos procedimentos para
a aplicagao das normas dos empreendimentos habitacionais pode dificultar sua
aprovagio e comercializagao.

Essas implicagbes delegam ao poder publico a fungdo legitima de permitir o
desenvolvimento urbano em padrées satisfatérios que atendam a demanda por habitagao,
servigos e equipamentos urbanos e comunitérios nos centros urbanos.

Os instrumentos de gestao do solo urbano e do planejamento urbano que adotam
abordagem excessivamente restritiva e parcial — desconsiderando implica¢oes socioeconémicas —
caracterizam-se, principalmente, pelas seguintes deficiéncias:

*  conhecimento insuficiente sobre as implicages econdmicas e financeiras das
propostas contidas no plano diretor e na legislacao de parcelamento, uso e ocupagio
do solo urbano;

* falta de coordenagio com estratégias setoriais, socioecondmicas e financeiras de
desenvolvimento urbano;

* o plano diretor geralmente visto mais como um fim em si mesmo do que como um
componente de planejamento e gestao de dreas urbanas;

*  indefinicoes na relagao entre planejamento espacial e econdmico;

* regulacdo do uso do solo e controle de desenvolvimento inapropriados, os quais,
frequentemente, geram mais custos do que beneficios e dificilmente refletem a
capacidade de pagamento dos cidadaos urbanos; e

* deficiéncias e omissao do setor publico geralmente resultando em centralizagio
institucional e “antagonismo” entre o setor publico e o setor privado.

O planejamento urbano e seus instrumentos de gestao do uso do solo constituem um
elemento fundamental para a promogio do desenvolvimento urbano. Sem o conhecimento
da estrutura urbana futura da cidade ¢ dificil eleger as prioridades das politicas publicas.
O custo de decisoes incorretas no desenvolvimento urbano é geralmente muito mais elevado
do que em qualquer outro setor. A razio disso se deve especialmente a sua natureza de longo
prazo, pois as decisoes iniciais nao podem ser rapidamente ajustadas ou corrigidas. Além disso,
algumas decisoes tomadas posteriormente, e que podem interagir com as primeiras, talvez
tenham efeitos adversos (Dowall e Clarke, 1991).

Outro desafio a superar reside na necessidade de aperfeicoamento da legislagao de
licenciamento ambiental, visando a sua adequagio para atender as especificidades ambientais
e dos empreendimentos habitacionais, como as exigéncias minimas do contetido do Estudo

de Impacto Ambiental (EIA) e o Relatério de Impacto Ambiental (Rima).
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No ambito do desenvolvimento urbano, o licenciamento ambiental é aplicado,
especialmente, para a aprovagio de empreendimentos, sendo o parcelamento do solo urbano —
nos aspectos urbanistico e habitacional —a principal atividade de urbanizacio. Nesse caso, o
objetivo do licenciamento ambiental ¢ exigir dos empreendedores a prevencio e mitigagao
dos impactos ambientais dos seus empreendimentos, melhorando, em contrapartida, a
qualidade ambiental urbana para toda a cidade. Em geral, o licenciamento ambiental nao
tem, contudo, conseguido ser efetivo na prevenc¢io e mitigagio dos impactos ambientais.
Os motivos para isso abrangem desde questoes relativas aos procedimentos administrativos
do processo de licenciamento ambiental até conflitos na gestao publica envolvendo questoes
ambientais, e de desenvolvimento urbano e outros.

A agilizagao do processo de licenciamento ambiental é necesséria para a regularizacao
fundidria de parcelamento urbano e de novos parcelamentos — especialmente os de baixa
renda — e para a urbanizacio de favelas. Com isso, pretende-se contribuir para a redu¢ao das
situacoes de irregularidade urbana visando atender & demanda habitacional, as condigoes
ambientais e & melhoria da gestao urbana.

O licenciamento ambiental para o desenvolvimento urbano pode ser aperfeicoado
mediante a melhoria dos procedimentos institucionais, técnicos e operacionais. A excessiva
centralizagao burocrdtica contribui para a morosidade e para os elevados custos (diretos e
indiretos) do licenciamento ambiental. A concentragao dos processos de licenciamento em
um dnico 6rgao estadual e a distAncia entre a municipalidade onde estd (ou serd) localizado
o empreendimento e onde se localiza o érgao licenciador sio fatores que podem agravar a
concessao de licengas, com graves implicacoes para o meio ambiente e o desenvolvimento
urbano. Assim, a maior parte dos problemas urbanos pode ser agravada por procedimentos
e decisoes inadequados durante o processo de licenciamento ambiental, com relagio, entre
outros aspectos, ao excesso de burocracia, a falta de prazos para que a autoridade licenciadora
apresente a documentagio exigida e a discricionariedade e judicializagio dos processos.
Para a sua efetividade é necessdrio eliminar os entraves legais, institucionais e operacionais
que dificultam a superagio desses problemas por meio de uma metodologia 4gil e eficaz.

Destaca-se, também, a baixa articulacio entre urbaniza¢io e legislacio ambiental,
especialmente quanto ao crescimento e as dinimicas urbanas — demogréficas e habitacionais.
Essa desarticulagio também contribuiu para a falta de medidas adequadas visando evitar a
ocupagio de dreas de preservacio ambiental (APAs) e outras dreas protegidas, necessitando de
melhoria da capacidade de governanga e gestao territorial. H4 também dificuldades
de regularizagao ambiental de dreas ocupadas, especialmente em projetos de urbanizacio de
favelas e regularizagao urbanistica de parcelamento do solo urbano (Motta e Pégo, 2013).

Quanto a tramitagao dos processos, aos procedimentos de andlise e prazos para a
concessdo das licengas ambientais, a falta de padronizagio das normas tem contribuido
para decisdes mais rigidas e o aumento do niimero de condicionantes para a concessao
das licengas. Observam-se, em outros casos, tempo de tramitagdo excessivo nos érgios
ambientais, excesso de burocracia e deficiéncias na orientagio quanto aos procedimentos a
serem realizados, e em outros casos auséncia de prazos a serem estabelecidos no processo de
licenciamento (Motta e Pégo, 2013).

H4 uma elevada demanda para o licenciamento ambiental e, em geral, baixa capacidade
operacional dos érgaos licenciadores em emitir as licencas em tempo hébil. Isso se deve, em
parte, aos recursos humanos e sistemas de informagées insuficientes, caréncia de infraestrutura
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e logistica. Observam-se, ainda, as seguintes dificuldades: i) os termos de referéncia necessitam
contemplar especificidades dos estudos requeridos frente ao tipo de empreendimento; ii) os
estudos ambientais necessitam de parimetros adequados para a sua definicao; iii) falta clareza
nas exigéncias do 6rgao ambiental; e iv) solicitagao excessiva de estudos complementares

(Motta e Pégo, 2013).

Diversos estudos e iniciativas de 4mbito legal reiteram a urgéncia de uma lei geral de
licenciamento ambiental que vise regulamentar o inciso IV do § 12 do art. 225 da CF/1988.
Nesse sentido, o aperfeicoamento do licenciamento ambiental, desde 2004, vem sendo

discutido, tendo como principal referencial o PL n® 3.729/2004, atualmente PL n° 2.159/2021.

A aprovagio de uma lei geral de licenciamento ambiental constitui um grande avango para
o desenvolvimento sustentdvel, urbano e regional, e para a sociedade, especialmente quanto
a seguranga juridica das politicas publicas e dos empreendimentos publicos e privados. Entre
os principais dispositivos do PL destacam-se: i) padronizag¢io e uniformizagao da sistemdtica
do processo de licenciamento; ii) previsibilidade das agoes para os setores publico e privado
com prazos para a autoridade licenciadora; iii) simplificacdo e agilidade na tramitagao digital
dos processos de licenciamento ambiental; iv) inovagao quanto a possibilidade de audiéncias
publicas virtuais; e v) maior articulagio com a sociedade civil.

Além disso, a proposta visa adotar regras gerais para o processo de licenciamento ambiental,
nela incluida o EIA/Rima, sendo a autonomia dos 6rgaos ambientais reforgada. Para as
licengas ambientais sdo estabelecidas condicionantes e previstos processos de licenciamento
diferenciados, de acordo com o potencial poluidor ou degradador do empreendimento,
considerando sua natureza e seu porte, cujos critérios e parimetros serdo definidos pelos
entes federativos.

Também é proposta a criagao da Licenga Ambiental por Adesao e Compromisso (LAC),
jd adotada pelos estados da Bahia e de Santa Catarina, por meio da qual sio autorizadas
a instalacio e operacio de atividade ou empreendimento, mediante declara¢io de adesio
e compromisso do empreendedor aos critérios, precondicoes, requisitos e condicionantes
ambientais. Esses procedimentos sao estabelecidos pela autoridade licenciadora, sendo fixados
prazos de andlise para cada tipo de licenga ambiental. E importante destacar a insercio da
avaliacio ambiental estratégica (AAE), que consiste em um instrumento de apoio a tomada de
decisao, facilitando a integracio dos aspectos ambientais com os aspectos socioeconémicos,
territoriais e institucionais na formulagio de politicas, planos e programas.

Esses dispositivos objetivam alcancar eficdcia, eficiéncia e coeréncia técnica ao
licenciamento ambiental, com transparéncia e controle social sobre os efeitos adversos
produzidos por atividades ou empreendimentos, bem como sobre as medidas protetivas,
mitigadoras e compensatdrias. Assim, ainda com perspectivas de aperfeicoamento, espera-se
que se institua no Brasil uma lei geral de licenciamento ambiental que seja eficaz e permita
a preservacio ambiental, com agilidade, seguranca juridica e transparéncia, considerando-se
0s aspectos econdmicos e sociais.

5 RECOMENDACOES PARA 0S INSTRUMENTOS E A REGULACAO DO
DESENVOLVIMENTO URBANO

Quanto as agoes visando enfrentar os desafios da urbanizagio, do planejamento e da regulagao
do desenvolvimento urbano recomendam-se, especialmente, as medidas a seguir.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

10)

Adotar uma nova abordagem para o planejamento urbano e seus instrumentos, com
énfase nos principios da NAU e na dindmica do crescimento das cidades visando a
sustentabilidade da urbanizacao.

Harmonizar os instrumentos legais, normativos e operacionais da politica urbana
com os instrumentos ambientais visando A sustentabilidade da urbanizacio e do
meio ambiente, & promogio de politicas publicas ¢ a melhoria das condigoes de
vida nas cidades.

Regulamentar o pardgrafo tnico do art. 23 da CF/1988, que trata das normas para a
cooperagio entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios, buscando
a harmonizagao, eficiéncia e eficicia da politica urbana e a articula¢io institucional.

Atualizar e aperfeigoar os planos diretores e a legislagio de uso e ocupacio do solo
urbano mediante:

a) revisdo e atualizagao para estimular a producdo de habita¢io de interesse social;
b) simplificagao da legislagio, visando reduzir a incidéncia de conflitos e superposicoes;

¢) articulagdo entre as diferentes esferas de governo, considerando a dinimica
socioecondmica e fisico-territorial em 4mbito municipal e metropolitano; e

d) cooperagao entre Executivo, Legislativo, Judicidrio e Ministério Ptblico, visando
a uma gestao eficaz do desenvolvimento urbano.

Criar mecanismos de monitoramento dos planos e instrumentos urbanisticos,
inclusive com o uso de instrumentos de geoprocessamento, a fim de permitir a
revisdo, complementagio e compatibilizagio da legislacio de uso do solo nas trés
esferas de governo, evitando conflitos e sobreposicoes entre elas.

Disciplinar a regulariza¢io fundidria em 4mbito municipal a partir dos dispositivos
das leis federais n® 13.465/2017 e n® 14.118/2021 para possibilitar a normalizagao
urbanistica, ambiental e fundidria das dreas ocupadas pela populagio, especialmente
a de baixa renda.

Realizar a AIR sobre novas regulagdes, nos moldes do art. 5° da Lei n® 13.874/2019,
sempre que houver amplia¢io da abrangéncia regulatéria estatal que impacte os agentes
privados, a fim de eliminar entraves burocrdticos desnecessirios e evitar a criagio de
incentivos perversos que acabam levando a resultados opostos aos objetivos iniciais.

Simplificar, desburocratizar e aperfeicoar pardmetros urbanisticos da Lei Federal
n® 6.766/1979, que dispoe sobre o parcelamento do solo urbano quanto a sua
adequagao as demais politicas e aos instrumentos de gestdo urbana.

Promover a articulagio da politica de desenvolvimento urbano com a politica de
patrimonio histérico nas cidades visando 4 eficicia de programas e projetos urbanos;
promover agoes cooperativas para aperfeigoar e atualizar a legislagao de patriménio
histérico buscando simplificar, normatizar e unificar procedimentos de elaboragao
e andlise de programas e projetos urbanisticos de revitalizagao urbana pelos érgaos
competentes nas diversas instincias, especialmente a IN Iphan n® 001, de 25 de marco
de 2015, que estabelece os procedimentos de licenciamento ambiental envolvendo
bens patrimoniais, a fim de simplificar procedimentos e ajustar exigéncias.

Agilizara tramitagdo doPLn?11.277/2018, de iniciativa do Poder Executivo, que dispoe
sobre a desapropriagio por utilidade publica, altera o Decreto-Lei n° 3.365/1941, além
de ajustar outras legislagoes. O PL é necessdrio para a desburocratizagao, simplificagio
e atualizagio do processo de desapropriagao, e se propde a viabilizar acoes e projetos de
desenvolvimento urbano e regional, com responsabilidade social.
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11) Instituir umalei geral de licenciamento ambiental para o pais que regulamente o inciso
IV do § 1° do art. 225 da CF/1988, visando ao aperfeicoamento do licenciamento
ambiental e 2 harmonizagio de aspectos ambientais, sociais, econdmicos, urbanos e
regionais, o que pode ocorrer a partir da tramita¢ao do PL n®2.159/2021.
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