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Apresentacao

Este documento apresenta resultados de analise sobre o “Estatuto da
Cidade” — Lei Federal n. 10.257, de 10 de julho de 2.001, que regulamenta o
capitulo original sobre politica urbana aprovado pela Constituicdo Federal de 1988
(artigos 182 e 183), constituindo-se na Lei Federal que define as diretrizes de
planejamento do desenvolvimento urbano e de conducéo do processo de gestao
das cidades.

Tendo em conta o objetivo geral e os objetivos especificos do projeto de
pesquisa contratado pela CDHU, a analise do “Estatuto”, organizada no ambito do
estudo, é feita com o propdsito de mapear os instrumentos urbanisticos, fiscais e
tributarios que podem ser utilizados como mecanismos de apoio da politica
habitacional do ESP. Mas, além de identificar e discutir os instrumentos do
“Estatuto da Cidade” mais diretamente ligados ao encaminhamento de solugdes
para o0s problemas habitacionais do Estado, o trabalho também explora
possibilidades e entraves para sua institucionalizacdo, considerando que a
utilizacao de qualquer dos instrumentos, quer pelo Estado, quer pelos municipios,
depende de iniciativas dos governos locais, segundo regras definidas na propria
norma legal, que estabelece atribuicbes e competéncias da Unido, dos Estados e

dos municipios na area do planejamento e da gestdo urbana.

! Este texto foi elaborado no ambito do projeto A Questdo Habitacional e a Politica de Intervengéo
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) Introducé&o as normas do Estatuto da Cidade

Para situar adequadamente o “Estatuto da Cidade”, uma primeira
observacédo importante a ser feita diz respeito ao seu significado e alcance.

No exame do vasto material ja produzido sobre o assunto?, verifica-se que,

para alguns autores °

, a aprovagdo do “Estatuto” significou uma verdadeira
mudanca do paradigma para a compreensdo e interpretacdo das politicas de
planejamento e gestdo urbana, substituindo o principio do direito individual de
propriedade imobiliaria (regido pelo Cédigo Civil de 1916) pelo principio da funcao
social da propriedade. Dada sua abrangéncia, tal mudanca implica o imperativo de
construgcao de um novo “olhar” sobre as cidades, que ndo podem mais ser vistas
apenas como palco da realizacdo de interesses econdmicos mas, ao contrario,
devem passar a ser entendidas também como locus da concretizacdo de

interesses sociais e ambientais. Nas palavras de Fernandes,
Do Cadigo Civil de 1916 ao Estatuto da Cidade de 2002, isto €, do principio da propriedade

individual irrestrita ao principio das restricdes urbanisticas ao direito de propriedade, até chegar ao
principio da fun¢do social da propriedade e da cidade, a ordem juridica de controle do

desenvolvimento urbano foi totalmente reformada.*

E importante registrar que, em que pese o fato do principio da funcdo social
da propriedade urbana constar de todas as Constituicdes brasileiras desde 1934,
ainda ndo haviam sido definidos mecanismos que efetivamente apoiassem sua
operacionalizacdo. Apenas na Constituicdo de 1988 esse principio recebeu a
definicdo restritiva que € agora passivel de implementacdo através de

instrumentos previstos no “Estatuto”, qual seja:

O direito de propriedade imobiliaria urbana é assegurado desde que cumprida sua fungéo

social, que é aquela determinada pela legislagéo urbanistica, sobretudo no contexto municipal.5
E a luz dessa alteragdo constitucional que outros principios consagrados
pelo “Estatuto” devem ser entendidos. Este é o caso do urbanismo como fungao

publica, que ndo se reduz a acdo estatal, mas deve incorporar propostas surgidas

? Consulte-se especialmente: Mattos (2002), Brasil (2001) e Oliveira (2001).
® Vide Mattos (2001).

* Fernandes, in Mattos (2001), p.60.

® Idem, p. 60.



da sociedade, através de audiéncias publicas, plebiscitos, referendos, estudos de
impacto de vizinhanga, orcamentos participativos e, até mesmo, a proposicao de
projetos de lei®; da conformidade da propriedade urbana as normas urbanisticas;
da separacdo entre o direito de construir e o direito de propriedade; da justa
distribuicdo dos beneficios e 6nus da urbanizacéo; da afetacdo das mais valias ao
custo das obras, de tal forma que seja possivel recuperar, e reverter em prol da
comunidade, a valorizacao imobilidria das propriedades privadas que decorre de
investimentos publicos, etc.

Tendo em vista a orientagcdo desta analise sobre o “Estatuto”, bem como as
implicacbes dessa questdo para o encaminhamento da politica habitacional do
ESP, também cabe deixar claras as competéncias dos distintos niveis de governo
no que tange ao planejamento e a gestdo urbana e, por extensao, a possibilidade
de aplicacdo dos instrumentos previstos na nova norma legal.

A aprovacgao do “Estatuto” consolidou a descentralizacéo de atribuicbes das
esferas Federal e da Estadual para os municipios, no campo do planejamento e
da gestdo urbana. Essa descentralizacdo ja havia sido concebida pela
Constituicao de 1988, mas é apenas com a aprovacao do “Estatuto” que fica
definido um novo conjunto de atribuicbes dos municipios nessa area de atuacao.

E bem verdade que, desde o inicio dos anos 80, implicita ou explicitamente,
os problemas urbanos sédo entendidos como de natureza local e, por conseguinte,
do ambito da atuacdo dos municipios. Além disso, com a faléncia dos aparatos de
planejamento e gestdo urbana nos niveis Federal e Estadual, nos anos 80, a
questdo urbana deixou de ser uma prioridade das agendas governamentais
Federal e dos Estados, passando a ser encarada apenas nha vertente da
proposicdo de normas urbanisticas, de competéncia exclusiva dos municipios e,
por isto mesmo, tratada (ou ndo) apenas no nivel local, desconsiderando-se

limitacOes e dificuldades ligadas seja as reais possibilidades de seu enfrentamento

® Todos esses sdo instrumentos de participacéo direta no campo da intervencéo sobre o territorio, mecanismo
que o “Estatuto” adota como principio. Um bom exemplo da pratica desse principio € a proposigao do
proprio “Estatuto”, que tem sua origem fortemente ligada a iniciativas de entidades integrantes do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana, que teve forte influéncia durante o processo constituinte, que
resultou na Constituicdo de 1988. Naquela ocasido chegou a ser proposta uma emenda popular pela
Reforma Urbana. Sobre isto consulte-se Mattos (2001), p.79/80 e p.108.



apenas no ambito local, seja a auséncia de normas basicas de desenvolvimento
urbano definidas pela Unido e pelos Estados.

A aprovacao do “Estatuto da Cidade” introduz uma mudanga importante
nesse quadro. Nessa lei define-se um sistema de regulacédo que é composto por:
normas constitucionais referentes a politica urbana (artigos 182 e 183 da
Constituicao de 1988); lei federal de politica urbana (Estatuto da Cidade); conjunto
de normas de politica urbana estabelecidas na ConstituicAo dos Estados; lei
estadual de politica urbana; normas municipais de politica urbana, em geral
constantes das Leis Organicas Municipais, do Plano Diretor, da Lei de
Parcelamento do Solo, da Lei de Uso e Ocupacao do Solo e da Lei de Perimetro.
E, nesse sistema de regulacdo estdo fixadas as competéncias e atribuicbes dos
entes federativos no campo do planejamento e da gestéo urbana. A Uni&o cabe
estabelecer diretrizes para habitacdo, saneamento basico e transportes urbanos;
legislar sobre direito urbanistico (competéncia concorrente); estabelecer as
normas gerais de politica urbana através de lei federal de desenvolvimento
urbano’ e elaborar e executar os planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territorio e de desenvolvimento econdmico e social.

Cabe aos Estados editar lei estadual de politica urbana (competéncia
concorrente); editar normas gerais de direito urbanistico, visando capacitar os
municipios para executar a politica urbana municipal (competéncia concorrente).

Aos Municipios fica assegurada a competéncia privativa de legislar sobre
assuntos de interesse local, de forma suplementar a legislacao federal e estadual;
promover o ordenamento do seu territério por meio do controle do parcelamento e
do uso e ocupacdo do solo; promover a politica urbana ordenando as fungbes

sociais da cidade para que a propriedade cumpra sua funcéo social.®

" O “Estatuto” é a lei federal de desenvolvimento urbano, exigida constitucionalmente, que regulamenta os
instrumentos de politica urbana que devem ser aplicados pela Unido pelos Estados e principalmente pelos
municipios.

® Nas palavras de Fernandes, Cabe ao Governo municipal promover o controle juridico do processo de
desenvolvimento urbano através da formulacdo de politicas de ordenamento territorial (...). Para tanto,
foi dado ao Poder Publico Municipal o poder de, através de leis e diversos instrumentos urbanisticos,
determinar a medida do equilibrio — possivel — entre interesses individuais e coletivos quanto a utilizacdo
de um bem néo renovéavel essencial ao desenvolvimento sustentavel da vida nas cidades, qual seja, o0 solo
urbano. Vide Mattos (2001), p. 35.



A estrutura desse sistema de regulacao e essa definicdo de competéncias e
atribuicées coloca em evidéncia a necessidade de articulagéo e cooperacao entre
os niveis Estadual e Municipal de governo para a formulacdo e implementacdo
das politicas urbanas, bem como para a adocado e utilizacdo dos instrumentos
previstos no “Estatuto”. Fica explicito, por exemplo, que, na auséncia dessa
cooperacao, ficam problematizadas as condi¢des de exercicio do planejamento e
da gestdo urbana, especialmente em &reas de aglomeracdo urbana, como é caso
das regibes metropolitanas. Também fica evidente que se comprometem as
possibilidades de explorar as potencialidades abertas pelo “Estatuto” no que diz
respeito a utilizacdo de novos instrumentos de gestao urbana, na medida em que,
em muitos casos, como se discutira no item Il deste texto, essas possibilidades se
subordinam as politicas urbanas municipais.

Com efeito, a edicdo de uma lei estadual de politica urbana poderia
instrumentalizar a aplicacdo das politicas de forma integrada entre Estado e
municipios. Também fica na algada do Estado a atribuicdo de instituir um sistema
de politica urbana metropolitana, com organismos e instrumentos proprios,
destinados a possibilitar o planejamento e gestdo de areas metropolitanas.

Por outro lado, o Municipio, com base no artigo 182 da Constituicdo e no
principio da preponderancia do interesse, € o ente federativo responsavel por
definir e implementar a politica urbana, de modo a ordenar o pleno
desenvolvimento das funcbes sociais da cidade, garantir o bem-estar de seus
habitantes e garantir que a propriedade urbana cumpra sua funcéo social, de
acordo com instrumentos estabelecidos no Plano Diretor, definido
constitucionalmente como instrumento basico da politica urbana. Assim, na
auséncia de um consenso politico entre Estado e municipios, que assegure que
essas pré condicbes sejam cumpridas, as possibilidades de utlizacdo de
instrumentos do “Estatuto”, que podem ser apoio importante para a politica
habitacional do Estado, ndo se concretizam, fazendo com que a nova realidade
configurada pela lei ndo passe de uma virtualidade estéril.

Para encerrar esta discussdo inicial, resta fazer mencdo as novas

possibilidades de articulacdo entre setor publico e setor privado, abertas pelo “



Estatuto”, no que tange ao financiamento da urbanizac&o, questao especialmente
candente quando se considera as restricdes de recursos para financiar programas
e projetos de habitacéo de interesse social.

Considerando o conjunto de instrumentos previstos na norma legal aqui em
discusséo, cabe examinar essa relacdo publico-privado de dois pontos de vista
igualmente importantes. O primeiro diz respeito a possibilidade de, com base na
aplicacdo de novos instrumentos do “Estatuto”, potencializar a extragdo de
recursos para financiar investimentos no campo do desenvolvimento urbano,
dando substrato a aplicacdo do principio de recuperacdo de parcela da
valorizacdo imobiliaria gerada pelos investimentos publicos, procedendo, dessa
forma, uma distribuicdo mais justa dos beneficios e dos 6nus decorrentes do
processo de urbanizacéo.

Com efeito, o processo de desenvolvimento urbano no pais, e Sdo Paulo
nao foge a essa regra, tem se assentado numa dinamica, sancionada pelo poder
publico, que permite a incorporacao privada de ganhos imobiliarios decorrentes da
implantacdo de infra-estrutura urbana béasica e da instalacdo de equipamentos
sociais, planejados para atendimento de demandas da populacdo e, como tal,
financiados com recursos de impostos, pagos pela sociedade como um conjunto.
Também é comum a realizacdo de obras de infra-estrutura para atendimento de
demandas desdobradas de incorporacdes imobiliarias de porte - de interesse de
grupos empresariais determinados - voltadas para o atendimento de classes de
renda média e alta. Qualquer um desses movimentos significa, em Ultima
insténcia, valorizacado imobiliaria (ndo taxada) das propriedades atingidas pelo
impacto da realizacdo dos investimentos, sendo que, ndo raro, essas mesmas
propriedades sao retidas como reserva especulativa, 0 que provoca escassez do
solo urbano, aumento dos custos de urbanizacdo - assumidos por toda a
sociedade - e aumento dos precos das terras adquiridas para producao imobiliaria
publica, o que tem inviabilizado o atendimento de grupos de renda mais baixa.

Ademais da possibilidade de obtencdo de recursos adicionais para
financiamento do desenvolvimento urbano, através de tributagdes hoje inexistente,

o “Estatuto” abre a possibilidade de cooperacédo publico-privado em “operacdes



urbanas consorciadas”. Essas operagdes referem-se a intervencdes, coordenadas
pelo poder publico, objetivando a recuperagdo ou transformacdo de &reas
urbanas, com a participacdo de proprietarios, moradores, usuarios e investidores
privados, com vistas a alcancar transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias
sociais e a valorizacdo ambiental. Nesse tipo de operacéo, podem ser concedidos
incentivos a participagdo do setor privado, na forma de modificagdo de indices
construtivos, normas para edificacdo, ou normas para regularizacéo, reforma ou
ampliacdo das construcdes, normas essas em desacordo com a legislacéo
urbanistica vigente. Em geral esses incentivos sdo gravados com contrapartidas
na forma de aporte de recursos pelo setor privado, que possam ser investidos na
area da operacao. O “Estatuto” abre a possibilidade de que esse mecanismo da
flexibilizacdo do zoneamento seja utilizado com esse novo eixo®, possibilitando ao
municipio a diversificacdo do tratamento das questdes urbanas, na medida em
que as ‘“operagbes consorciadas” poderdo resultar em recursos para 0
financiamento do desenvolvimento urbano, especialmente quando envolverem o
licenciamento de empreendimentos de porte. Dessa forma, sera possivel
implementar mecanismos de transferéncia de renda, dotando de equipamentos e

servigos areas desfavorecidas, inseridas no perimetro da operacao urbana.

% Registre-se que independentemente da aprovacio desse mecanismo no nivel federal, varias Prefeituras tém
se valido da realizacdo de operagcbes consorciadas, sendo comum o relato na literatura tanto de
experiéncias exitosas na sua aplicacdo, quanto como fonte de experiéncias casuisticas de flexibilizagdo da
legislagdo de Zoneamento sem contrapartida em recursos aplicados no desenvolvimento urbano.



) Instrumentos de apoio da politica habitacional

Sao examinadas neste item as regras de aplicacédo de alguns instrumentos
do “Estatuto” considerados mais adequados para apoiar a implementacdo da
politica publica de habitacdo do ESP e para conferir-lhe maior amplitude, tendo
como referéncia o conjunto de questdes ou aspectos que configuram o perfil do
problema habitacional no Estado.

Antes disso, porém, chama-se atencao para os problemas de ordem politica
e técnica que estdo na raiz das dificuldades em aplicar regras que constrangem o
direito de propriedade, bem como o livre comando de grupos imobiliarios privados
sobre a politica urbana.

Como ja se mencionou, o “Estatuto” propde regras para a aplicacédo de
instrumentos de politica urbana que ja eram previstos na Constituicdo de 1988, a
primeira a definir um conjunto de instrumentos legais, urbanisticos e fiscais, com o
objetivo de garantir, no ambito dos municipios, o direito a cidade, a defesa da
funcdo social da cidade e da propriedade e a democratizacdo da gestdo urbana.
Dentre os instrumentos que a Constituicdo ja prevé inclui-se o parcelamento e
edificacdo compulsorios; o imposto progressivo no tempo sobre propriedade
predial e territorial; a desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida
publica; usucapido urbano, etc. Ou seja, na Constituicdo ja estavam definidos
alguns mecanismos que, se as condicfes politicas e técnicas tivessem permitido
institucionalizar, j& poderiam ter levado a instauracdo de préticas urbanisticas
ancoradas no principio da funcédo social da cidade e da propriedade. Mas, é
preciso registrar que, para que esses instrumentos pudessem efetivamente ser
aplicados, a Constituicdo exigia o atendimento do seguinte conjunto de condi¢cdes:
aprovacao de legislacdo especifica de nivel federal para definir as normas gerais
de aplicacdo dos instrumentos — condi¢cdo preenchida agora pela aprovacédo do
“Estatuto da Cidade”; aprovacao de legislacdo complementar de regulamentacao
das regras de aplicacdo dos instrumentos, a ser definida no nivel municipal;
aprovacao de Planos Diretores Municipais, para municipios de mais de 20.000

habitantes. Pode-se entender que essa postulacdo constitucional resultou da



injuncdo de interesses antepostos a aplicacdo de normas constrangedoras do
direito de propriedade. Ou seja, como resultado do embate de interesses
conflitantes, embate esse em que prevaleceram o0s interesses do mercado
imobiliario, adiou-se a institucionalizacdo da aplicacdo dos novos instrumentos de
politica urbana, at¢é o momento, com base no impedimento configurado pela
auséncia de regras federais. O “Estatuto” vem preencher essa lacuna, na medida
em que cumpre a funcdo de normatizar, no nivel federal, a aplicacdo dos
instrumentos. Mas, delega aos municipios, a explicitacdo das normas e regras
especificas segundo as quais pode ocorrer a utilizacdo dos novos instrumentos.
Diante dessa condicdo, para a efetiva implementacdo de uma politica habitacional
que se utilize dos novos mecanismos do “Estatuto”, é de fundamental importancia
que o Governo Federal e os Estados desenvolvam uma ampla acédo politica,
ademais evidentemente de adotar programas de apoio técnico, para que 0s
municipios promovam uma reforma de suas ordens juridicas, de acordo com o0s
novos principios constitucionais e 0s novos principios legais. Isto significa a
formulacdo e aprovacdo de um quadro de leis urbanisticas condizentes com o
novo paradigma da funcdo social da propriedade e da cidade, construindo-se,
desse modo, condi¢cdes de reverter (ou minorar) constrangimentos estruturais que
tém condicionado negativamente a implementacdo de uma politica habitacional
voltada para atendimento prioritario da populacdo de baixa renda e, como tal,
orientada para a promocao da reforma urbana.

No que diz respeito aos instrumentos que podem ser utilizados para apoiar
a ampliacdo da politica publica de habitacdo do ESP, e frente a magnitude do seu
problema de favelas e invasdes, especialmente em aglomeracdes urbanas
metropolitanas e ndo metropolitanas, cabe fazer mengao as normas do “Estatuto”
referentes & Regularizacdo Fundiaria de imoveis privados, ocupados por moradia
popular, através do instrumento do usucapido (artigos 9-14), normas essas que

sdo complementadas pela Medida Provisoria n. 2.220, de 4 de setembro de 2.001,
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referentes a concessdo de iméveis publicos.” Ou seja, segundo a regulacédo
trazida pelo “Estatuto” e seguida pela Medida Proviséria, € possivel facultar a
concessao do direito real de uso para fins de moradia aos ocupantes de areas
publicas ou particulares, com cinco anos de posse sobre os terrenos, desde que
esses nao sejam proprietarios de outros iméveis urbanos ou rurais.

Cabe alertar para a possibilidade, baseada no “Estatuto”, de concesséao do
direito real de uso, para fins de moradia, de forma coletiva. Embora muitas
administragcdes municipais ja estivessem utilizando o instrumento da concessao
em seus programas de regularizagao fundiaria, até a promulgacdo do “Estatuto”
havia muita dificuldade de proceder o registro coletivo de propriedade nos
Cartérios de Iméveis', dada a ndo previsdo dessa prerrogativa na forma da lei.
Assim, a remocao desse empecilho abre possibilidades mais amplas de utilizacdo
desse mecanismo. Mas, é preciso advertir que, ademais de tratar a concessao do
direito real de uso no ambito das questdes juridicas envolvidas, o “Estatuto”
vincula a utilizagdo desse instrumento a implementacao de planos de urbanizacéo,
mediante a aplicacdo de normas urbanisticas especiais, com vistas a integracao
sécio-espacial das areas ocupadas - em geral areas segregadas da cidade - que
sdo objeto de concessdo. Com efeito, as politicas de regularizagdo fundiaria
devem ser concebidas no contexto mais amplo das politicas urbanas e dos
investimentos em infra-estrutura, incorporando a provisdo de servicos, o0 que
requer sua insercao no esquema geral do planejamento e controle do uso do solo,
0 que pode ser logrado pela utilizacdo do instrumento de Zonas Especiais de
Interesse social (ZEIS), comentado a seguir.

O “Estatuto” também estabelece a necesséaria conexao entre o instrumento
da concessdo do direito real de uso e a adocdo de politicas fundiarias e
imobiliarias, que incidam sobre o mercado de terras, ampliando, assim, o espaco

de producdo de moradia popular, sob pena de gerar-se um circulo vicioso

10 Registra-se que os artigos do “Estatuto da Cidade” que se referiam a regularizagdo de imdveis publicos
ocupados (15-20) foram vetados pela Presidéncia da Republica quando da sancdo da lei, tendo sido
parcialmente reincorporados pela Medida Provisoria 2.220/2.001, com forca de lei pelo ordenamento
juridico brasileiro.

! Recentemente, através da Portaria, o Ministério da Justica definiu regras a serem seguidas pelos Cartorios
para a agilizagdo e facilitagdo do registro de imoveis urbanos.
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realimentado pela formacdo de novos assentamentos precarios que segregam
populacdes de baixa renda.

Portanto, fica claro, mais uma vez, o importante trabalho de natureza
politica a ser feito pelo Governo Federal e os Estados junto aos municipios, uma
vez que tanto os planos de urbanizacdo, quanto as politicas incidentes sobre o
mercado de terras, assim como também os planos de controle do uso e ocupacao
do solo, dependem primordialmente de acdes dos governos municipais. Aqui cabe
mencdo ao fato de que, recentemente, as politicas de titulacdo passaram a ser
incorporadas na agenda dos Bancos e Agéncias Multilaterais de crédito, o que
pode fortalecer a acdo junto as Prefeituras, uma vez que se abre a possibilidade
de mobilizar recursos internacionais para viabilizar os programas de
regularizacdo.™

A regulagéo do instrumento de instituicdo de Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), ou Areas de Especial Interesse Social (AEIS), feita no ambito do
“Estatuto”, implica na inclusdo, nos zoneamentos urbanos, de zonas de uso que
permitam, mediante planos especificos de urbanizacdo, a adocdo de padrées
urbanisticos proprios que facultem a regularizacdo de assentamentos ilegais,
significando, assim, o reconhecimento da diversidade de ocupacfes existentes
nas cidades®. Além disso, o “Estatuto” também permite a utilizacdo desse
instrumento em loteamentos irregulares, bem como para zonear “vazios urbanos”,
destinando-os para producdo de moradia popular.

Em que pese o fato de que varios municipios brasileiros j& vinham se
utilizando desse mecanismo antes mesmo da aprovacdo do “Estatuto”™ sua

insercdo nessa norma legal abre a possibilidade de transforma-lo em importante

'2 De acordo com Brasil 2.001, os Bancos e Agéncias Multilaterais incorporaram as politicas de titulacdo em
suas agendas como parte de estratégias de combate a pobreza urbana, dando énfase as implicacGes
econdmicas da ilegalidade urbana. As politicas de regularizacdo sdo vistas por essas Agéncias sob o
prisma de seu impacto imediato sobre 0 mercado imobiliario (formal e informal) e também do ponto de
vista dos possiveis desdobramentos sobre a economia em geral, ao capturar o crescimento da economia
informal pela 6rbita da economia formal das areas urbanas. Vide p.156.

'3 Registra-se que a Lei Federal 6.766/79, com redacdo alterada pela Lei n. 9.785/99 ja fazia referéncia as
zonas habitacionais de interesse social, para as quais admite a adogdo de exigéncias urbanisticas minimas
mais brandas que as da legislagéo vigente.

1 Na literatura encontram-se registros sobre a utilizacdo desse mecanismo, desde a década de 80, nas
Prefeituras de Recife, Diadema, Santos, Natal, e mais recentemente no Rio de Janeiro. Sobre isto consulte-
se Brasil 2.001 p.158-162.
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instrumento de apoio a producdo de moradia para a populacdo de baixa renda.
Isto em especial por conta dos possiveis desdobramentos de sua utilizagdo sobre
a oferta de terras para os mercados urbanos de baixa renda, e mesmo sobre o
conjunto do mercado de terras urbanas, na medida em que, reduzindo-se as
diferencas entre padrbes de ocupacdo de zonas de uso distintas — diferencas, é
bom que se diga, em geral introduzidas artificialmente pela atribuicdo do
zoneamento - também se reduzem os diferenciais de preco das terras urbanas,
tornando eventualmente mais viavel a producdo de moradias a custos mais
compativeis com a demanda, em funcédo do menor preco da terra.

Além das ZEIS, o “Estatuto” prevé outros instrumentos que podem ter
efeitos, mesmo que de médio e longo prazo, sobre a dinAmica do mercado de
terras urbanas e, nesse sentido, podem ter influéncia importante na
implementagdo da politica habitacional publica: o Parcelamento ou Edificacéo
Compulsorios e o IPTU Progressivo no Tempo.

O Parcelamento e Edificacdo Compulsérios sdo instrumentos urbanisticos,
a serem utilizados pelo poder publico municipal, como forma de coibir a
especulacao imobiliaria e de obrigar os proprietarios de imoveis urbanos a utiliza-
los socialmente, de acordo com disciplinamentos definidos pelo Plano Diretor, que
€ o instrumento proprio para proceder a delimitagdo das areas urbanas passiveis
de aplicacdo desses instrumentos. Além disso, ha necessidade de aprovacao de
lei municipal especifica, para area incluida no Plano Diretor, que defina as
condicbes e prazos de aplicacdo dos instrumentos em questdo, incluindo:
detalhamento das exigéncias concretas para que a propriedade urbana cumpra
funcdo social; procedimentos e prazos para que seja cumprida a obrigacdo de
parcelar, edificar ou utilizar o imoével urbano considerado subutilizado ou nao
utilizado, conforme as exigéncias fundamentais de ordenamento do territorio

definidas no Plano Diretor.”

!> Sobre 0 assunto consulte-se o artigo 42 do Estatuto da Cidade, que define o contelido obrigatdrio dos
Planos Diretores, e os artigos 5 e 6 que tratam dos instrumentos do parcelamento e edificacdo
compulsorios. Sobre a finalidade e requisitos da aplicagdo desses instrumentos, consulte-se Brasil 2.001,
p.99-103.
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Torna-se evidente que, se institucionalizados e amplamente utilizados, os
instrumentos do Parcelamento e Edificagcdo Compulsérios podem ter impacto
importante sobre o comportamento do mercado de terras urbanas, cabendo
enfatizar aqui a possibilidade de que esses instrumentos venham a ser
mobilizados para apoiar a ampliacdo da abrangéncia da politica habitacional
publica, uma vez que &reas gravadas para sua aplicacdo podem ser diretamente
destinadas a implantacdo de ZEIS. Neste caso, poderiam ser estabelecidas para
0S proprietarios as seguintes obrigacdes: promover o parcelamento, quando a
propriedade urbana for uma gleba; promover edificacdo de interesse social, no
caso de imovel urbano j4 parcelado, ou promover a utilizagcdo para fins de
habitacdo de interesse social, no caso de imével ja parcelado e edificado.™

O instrumento do Imposto Predial e Territorial Urbano Progressivo no
Tempo aplica-se na sequéncia dos instrumentos anteriores, gravando proprietarios
que ndo cumpriram as obrigacdes, determinadas pelo poder publico municipal,
para parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios. Assim, a idéia central
desse instituto é punir com valores crescentes, ano a ano*’, os proprietarios de
imoveis cuja ociosidade, ou mau aproveitamento, imponham prejuizos a
sociedade, aplicando-se aqueles que ndo atenderam as exigéncias de
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsorios.

Mostra-se evidente que a possibilidade de utilizacdo do imposto progressivo
depende estreitamente da adequacédo dos sistemas municipais de cobranca de
IPTU, bem como da situacdo de organizacdo e atualizacdo dos Cadastros

Imobiliarios Municipais. **

'® Chama-se atencdo para o fato de que o “Estatuto” prevé a averbagdo, na matricula do imével, da
notificagdo da destinacdo da propriedade A averbacdo deve ser feita em Cartdrio de Registro de Imoveis, 0
que significa a possibilidade da manutencgdo e transferéncia das exigéncias previstas em lei municipal a
futuros compradores, desde que a transmissdo (ato inter vivos) venha a ocorrer posteriormente a
notificacdo. As transacOes causa mortis também ndo geram extingdo das exigéncias definidas para os
imoveis.

" A aplicacdo do imposto predial e territorial progressivo no tempo ocorrerd, segundo o “ Estatuto da
Cidade”, mediante a elevagdo da aliquota do IPTU pelo prazo de cinco anos consecutivos, tendo como
limite méaximo 15% do valor venal do imdvel.

'® Registra-se que a cobranca adequada de IPTU depende estreitamente da atualizagdo do Mapa de Valores,
base para a cobranga, para ndo dizer da necessidade, via de regra ndo adequadamente atendida pela
maioria das Prefeituras Municipais, de atualizacdo dos dados e informagfes cadastrais sobre o uso (ou
n&o) das propriedades urbanas.
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De todo modo, cumpre assinalar que, além de estimular a utilizacdo
socialmente justa e adequada dos imdveis urbanos, ou sua venda, o IPTU
progressivo também obedece o objetivo precipuo de ampliar a oferta de areas
para fins habitacionais, por parte do mercado imobiliario, podendo ser, nesse
sentido, importante instrumento de suporte da politica publica de producdo de
moradias. Ou seja, para além dos seus objetivos fiscais, ligados ao aumento de
arrecadacdo, o IPTU progressivo também responde a um enfoque extrafiscal, que
visa corrigir distorcdes do crescimento urbano, que se mostram deletérias do
ponto de vista do cumprimento do principio da funcéo social da propriedade e da
cidade. Aqui menciona-se, em especial, a retencdo especulativa de imoveis
urbanos situados em areas ja dotadas de infra-estrutura e equipamentos de uso
coletivo, 0 que provoca escassez artificial de areas disponiveis para producéo
imobiliaria, com consequiente elevacdo dos custos da sua aquisicdo, sancionando
a politica de localizacdo de conjuntos habitacionais em &reas periféricas, onde a
terra € mais barata, em que pese a elevacéo dos custos da urbanizacdo, dada a
nao disponibilidade de infra-estrutura.

Ainda nesse contexto da possibilidade de impacto positivo sobre a politica
habitacional publica, cabe destacar mais dois instrumentos, contemplados pelo
“Estatuto”, que podem ser mobilizados para dar-lhe maior amplitude: o Direito de
Preempcéo e a Desapropriacdo com Pagamentos em Titulos da Divida Publica.

O direito de preempcéao (ou de preferéncia) é o instrumento que confere ao
poder publico municipal preferéncia na compra de imovel urbano, respeitado seu
valor no mercado imobilidrio, antes que o imével seja comercializado entre
particulares.

A condicdo que permite colocar em pratica esse direito € aprovacao de lei
municipal, baseada no Plano Diretor, definindo a delimitagdo das areas sobre as
quais a preempcao incide, sendo que essa lei ndo podera vigorar por mais de
cinco anos, podendo ser renovada a partir de um ano apés a expiracdo do prazo
inicial de vigéncia.

O “Estatuto” estabelece as condi¢des segundo as quais a preempc¢ao pode

ser exercida, destacando-se aqui aquelas mais vinculadas a implementacédo da
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politica habitacional, quais sejam: regularizacao fundiaria, execucéo de programas
e projetos habitacionais de interesse social e constituicdo de reserva fundiaria ou
estoque de terrenos.

Tornam-se evidentes as possibilidades abertas para a politica habitacional
publica por esse instrumento, diante da dificuldade de aquisicdo de terrenos a
precos compativeis para a producdo de moradia popular. Com efeito, o exercicio
do direito de preempcdao, poderia viabilizar a implementacdo de uma estratégia de
aguisicdo progressiva de terrenos necessarios para a ampliacdo da politica
habitacional — ou constituicdo dos chamados banco de terras — com o intuito de
contrarrestar a tendéncia estrutural do desenvolvimento urbano brasileiro de
formacdo de precos especulativos da terra urbana pelo mercado imobiliario.
Contudo, para que esse impacto sobre os precos da terra urbana de fato ocorra, €
indispensavel que o direito preempcao realmente seja exercido, ainda que
esporadicamente, e em que pese a escassez de recursos na maioria dos
municipios, sob pena do instrumento tornar-se letra morta. * O mesmo devera
ocorrer se 0s municipios ndo forem capazes de adotar mecanismos que lhes
permita acompanhar os movimentos do mercado, criando as condi¢cdes de se
antecipar aos particulares nos processos de comercializacdo das propriedades
urbanas consideradas estratégicas do ponto de vista do desenvolvimento urbano.

No que diz respeito a Desapropriacdo com Pagamentos em Titulos da
Divida Publica, o “Estatuto” dispde que, decorridos cinco anos da cobranga do
IPTU progressivo no tempo, sem que o proprietario tenha cumprido a obrigacao de
parcelamento, edificacdo e utilizacdo, o poder publico municipal podera proceder a
desapropriacédo do imével com pagamento em titulos da divida publica. %.

Ressalta-se que as areas que chegarem a ser objeto de desapropriacéo,
nesta sequéncia de procedimentos, poderao servir para transformacdes na cidade,
incluindo-se, dentre elas, a implantacdo de unidades habitacionais. Porém, é

preciso considerar que, se por um lado, pelo carater do pagamento mediante

9 Azevedo, 2.001, in Brasil, 2.001.

%0 O “Estatuto” estabelece que a emissao dos titulos deve ser previamente aprovada pelo Senado Federal, e os
mesmos tém prazo de resgate de dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, ficando assegurados o
valor real da indenizacdo e os juros legais (Artigo 8°).



16

titulos da divida, a desapropriacéo configura-se como uma sancéo que se aplica
aos proprietarios de imoveis urbanos que nao respeitarem o principio da fungéo
social da propriedade, por outro, o “Estatuto” define regras relativas ao destino a
ser dado ao imoével desapropriado, estabelecendo inclusive prazo para sua
utilizacdo.”* Contudo, o “Estatuto” faculta que o aproveitamento do imével seja
efetivado diretamente pelo poder publico, ou por meio de alienacdo a terceiros,
observando-se, nesse caso, 0s procedimentos licitatorios.

Feitas essas anotacdes a respeito dos instrumentos mais adequados do
ponto de vista da necessidade de dar maior amplitude a politica habitacional do
ESP, no item que segue sao discutidos algumas questbes de fundo que estdo na
raiz das possibilidades e/ou limites da efetiva utilizagdo dos novos instrumentos do
“Estatuto da Cidade”.

L De acordo com as regras estabelecidas no Art.8° paragrafo 4° o municipio procedera o adequado
aproveitamento do imovel no prazo maximo de cinco anos, contados a partir da data da sua incorporagao
ao patrimoénio publico.
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1)} Possibilidades e limites da utilizagc&o dos instrumentos

As consideracdes apresentadas até este ponto evidenciam a importancia da
cooperacao entre os diversos niveis de governo, bem como entre o setor publico e
a iniciativa privada para a criacdo de condicbes que favorecam a
institucionalizagdo e aplicagdo dos novos instrumentos incluidos no “Estatuto da
Cidade”, com vistas a ampliar e obter maior efetividade nos programas, projetos e
acOes que integram a politica publica de habitacdo no ESP.

Ressalta-se que essa cooperacdo entre niveis de governo, e também
desses com o setor privado, € particularmente importante nas acdes destinadas
ao enfrentamento do problema habitacional nas Regides Metropolitanas do Estado
— Sao Paulo, Campinas e Baixada Santista - , em que 0 mesmo assume maior
gravidade, exigindo, por isso mesmo, a indispensavel coordenacdo das acdes
publicas, o estimulo e orientacdo a acdo do setor privado, bem como a montagem
de esquemas de financiamento capazes de dar suporte a necessidade de
provimento de aportes de recursos de grande monta.

Em seu artigo 3°, inciso Il, o “Estatuto” define condigbes segundo as quais a
questdo da cooperacdo deve ser conduzida, ao tratar da distribuicdo de
competéncias entre os entes federativos, em matéria de politica urbana.
Espelhando regra ja estabelecida na Constituicdo de 1.988, fica estabelecido pela
nova lei que a competéncia para promocédo de programas de interesse da politica
urbana — e aqui se incluem os programas de constru¢cado de moradias, de melhoria
das condicdes habitacionais e de saneamento basico — enquadra-se no rol das
competéncias comuns a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios.”” Ou seja, fica evidenciado que o sistema de regulacédo referente a
politica urbana, que abrange o campo do planejamento e da gestdo urbana,
oferece o suporte formal necessario ao desenvolvimento da cooperacao
Estado/municipios para a promoc¢do da politica habitacional, restando entdo

equacionar a atuagdo no campo politico e técnico para que limitacdes porventura

2 A norma constitucional referente as competéncias comuns entre os entes federativos no que tange a politica
urbana esta definida no artigo 23, IX, ficando estabelecido que lei complementar federal regulamentara a
cooperacdo tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento.
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dai advindas ndo venham a colocar-se como impeditivas da realizacdo das
condi¢cdes de atuacao conjunta.

Ainda com relagdo a esse aspecto, cabe destacar que o “Estatuto” define
um conjunto de normas referentes a participacdo popular no campo do
planejamento e da gestdo urbana, consolidando condicbes que, se de um lado
podem favorecer a formagdo de consensos politicos que permitam a
implementagdo dos novos instrumentos, de outro, podem introduzir, no médio e
longo prazo, alteracdes importantes nos processos de tomada de decisédo e,
particularmente, nos processos que se referem as definicdes de prioridades dos
investimentos da politica habitacional.

Com efeito, o “Estatuto” preconiza a democratizagdo do planejamento e da
gestdo urbana - ou a chamada “gestdao democratica da cidade” - entendida como
direito a participacdo da sociedade, através de associacfes representativas, na
formulacdo, execucdo e acompanhamento dos planos programas e projetos de
desenvolvimento urbano. Como mecanismos para viabilizar essa participagao, a
nova lei prevé a instituicdo de Orgdos colegiados, em que tém assento
representantes de organizacdes sociais, que passam a ser participes dos 0rgaos
governamentais na formulacdo e implementacdo da politica urbana no nivel
municipal.

Ressalta-se que, mesmo antes da nova lei, muitas cidades jA contavam
com Conselhos com atuacdo na area de desenvolvimento urbano, ou
especificamente na area de habitagdo. Contudo, essa atuacdo tem se mostrado,
até agora, muito timida, especialmente pela falta de instrumentos legais que
possam dar suporte as decisfes tomadas no ambito dos 6rgdos de representacao
da sociedade. Muitos dos conselhos existentes sdo consultivos - o que quase
sempre € entendido como um fator de constrangimento do seu poder — mas,
mesmo quando os mesmos tém carater deliberativo, sua atuagao tem sido muito
limitada. O “Estatuto da Cidade” amplia as possibilidades de atuacdo desses
orgaos colegiados, na medida em que institucionaliza mecanismos que podem
instrumentalizar e ampliar a atuacdo dos conselhos, como os debates, as

audiéncias, as consultas publicas e a iniciativa popular de projeto de lei, ou sobre
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planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano, empreendimentos
urbanos, ou assuntos de interesse urbano.

Por suas implicagbes em relacdo a producdo imobiliaria publica, cabe
comentar especificamente a exigéncia de elaboracdo de Estudos Prévios de
Impacto de Vizinhanca (EIVS), para o licenciamento e a implantacdo de
empreendimentos publicos ou privados em areas urbanaszs, que foi aprovada pelo
“Estatuto”. Da forma como estdo concebidos, ao serem elaborado, os EIVs
deverdo contemplar os efeitos positivos e/ou negativos dos empreendimentos
urbanos para a qualidade de vida das populacdes afetadas, incluindo a analise de
questdes como: nivel de adensamento populacional; disponibilidade de
equipamentos urbanos e comunitarios; nivel de saturacdo das infra-estruturas
urbanas; geracdo de trafego e de demanda de transporte publico;
comprometimento da paisagem urbana e/ou do patriménio natural ou cultural, etc.
Além disso, também aprovou-se com a nova lei a exigéncia de que os documentos
relativos aos EIVs deverao ter publicidade, podendo ser consultados por qualquer
interessado, mecanismo que pode impor alteracées sobre as decisdes relativas a
alocacao de investimentos e realizacdo de obras publicas, tomadas pelos 6rgaos
governamentais.

A nova lei contém dispositivo que regula especificamente a gestao
metropolitana participativa, assegurando em seu artigo 45 que 0s organismos
gestores de regibes metropolitanas e aglomera¢des urbanas incluirdo obrigatoria e
significativa participacdo da populacdo e de associacbes representativas dos
varios segmentos da comunidade, de modo a garantir controle direto das
atividades do setor publico. De acordo com esse artigo, fica portanto assegurada a
obrigatoriedade da participacdo popular nos organismos gestores das regides
metropolitanas e aglomeragbes urbanas, cabendo ao Estado, que tem
competéncia para legislar e organizar as regides metropolitanas, disporem sobre
mecanismos de participagdo popular nesse ambito, como por exemplo, conselhos

metropolitanos de saneamento, transportes e habitacdo, comités de bacias, etc.

3 Observa-se que a elaboracdo dos EIVs ndo substitui a elaboracdo e aprovacdo de estudos prévios de
impacto ambiental (EIAs) na forma requerida nos termos da legislacdo ambiental.
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Um mecanismo do “Estatuto” que pode ser situado nessa vertente da
participacdo da sociedade, que ja vem sendo implementado no ambito municipal,
estadual e federal sdo as conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, ou as
assim chamadas “Conferéncias das Cidades”. Nos termos do inciso Il do artigo 43
do “Estatuto”, o instrumento da Conferéncia visa assegurar um processo amplo e
democrético de participacdo da sociedade na elaboracéo e avaliacdo das politicas
urbanas publicas. Elas tem o objetivo de mobilizar o Governo e a sociedade civil
para a discussdo, avaliacdo e formulacdo das diretrizes e instrumentos de
planejamento e gestdo urbana. Devem ser instituidas como componentes do
sistema de gestdo da politica urbana e compreendidas como espaco privilegiado
para estabelecer parcerias, dirimir conflitos politicos e legitimar as acdes e
medidas referentes a politica urbana.*

Em suma, resta acrescentar que esta aprovado pelo “Estatuto da Cidade”
um conjunto de mecanismos que deve alterar substancialmente o processo de
tomada de decisédo na area do planejamento e gestdo urbana, democratizando-o.
Isto, evidentemente, tem implicacdes especificas sobre o processo de tomada de
decisbes no ambito da formulacdo e implementacdo da politica habitacional do
Estado e, neste sentido, tera impactos ndo despreziveis sobre a atuacdo da
CDHU, os quais deverao passar a ser considerados pelos gestores dessa politica

publica.

24 ~ « A . . . .
Na regulamentagido das “Conferéncias”, a ser feita por lei, devem ser previstos os seguintes aspectos:
competéncias e matérias de deliberagdo; forma de organizagdo e funcionamento da Conferéncia; formas
de indicacdo de delegados, etc.
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Considerac®es finais

Tendo em conta os elementos discutidos neste texto, sao reforgcados neste
ponto alguns argumentos considerados fundamentais para a orientacao da politica
habitacional paulista, no contexto das novas possibilidades abertas com a
aprovacao do “Estatuto da Cidade”.

Um primeiro aspecto a ser enfatizado diz respeito a indicacdo de
focalizacdo da acdo governamental nas aglomeracbes urbanas do Estado —
Grande Sao Paulo, Campinas e Baixada Santista — e em algumas de suas
aglomeracdes urbanas ndo metropolitanas, diretriz que se impde pela magnitude
assumida pelo problema habitacional nessas espacialidades *

Além de exigir prioridade de intervencdo, € nesses espacos aglomerados
gque o enfrentamento do problema habitacional mais requer o exercicio da
capacidade de articulacdo e coordenacao do Governo Estadual, com o intuito de
garantir a utilizagdo dos novos instrumentos do “Estatuto”, assegurando maior
abrangéncia para a politica urbana e habitacional que, em espacos dessa
natureza, deve ser conduzida como uma politica publica de carater supra
municipal e, como tal, de competéncia do Estado. Em contrapartida, como se
deixa claro nesta analise do “Estatuto da Cidade”, as regras e instrumentos que
integram essa norma legal constituem uma regulacdo que diz respeito
fundamentalmente a acdo dos municipios, ainda que o Governo Federal e o
Estado possam agir cooperativamente na sua aplicagdo. Situa-se, pois, neste
campo um dos principais desafios a serem enfrentados pelo Estado no que diz
respeito a aplicagdo do “Estatuto”. Exercer seu poder de articulagdo para que,
principalmente nos municipios integrantes de aglomeragbes urbanas
metropolitanas e ndo metropolitanas, a institucionalizacdo e implementacédo dos
instrumentos se dé de forma consertada politicamente entre o Estado e os
municipios e entre os préprios municipios, de sorte a garantir coeréncia na sua
institucionalizagdo, considerando seja o diagnéstico da problemética a ser

enfrentada, sejam as prioridades de intervencao que tenham sido definidas. Cabe

5 \Ver CDHU — SEADE, 2.002.
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destacar, a titulo de exemplo, a forma negociada de utilizacdo do direito de
preempcdo pelo Estado e pelos municipios. Como j& se apontou, esse € um
instrumento de dificil utilizacdo pelos municipios, dada a escassez de recursos
para a aquisicao de terras. Contudo, desde que haja possibilidade de mobilizacao
de recursos por parte do CDHU, pode tornar-se viavel a regulacdo desse
instrumento no nivel dos municipios, articulando-a a um esquema de
financiamento para a constituicdo de “bancos de terras” que possam dar suporte a
implementacéo de programas especificos de intervencao, tais como producao de
unidades para remocao de populacdo de areas de risco ou para atendimento de
familias remanescentes de projetos de regularizacdo fundiaria que porventura
tenham sido executados.

Uma outra questdo a ser observada, ainda com relacdo a utilizacédo
consertada de instrumentos do “Estatuto”, € a possibilidade de adocéao, por parte
do Estado, da diretriz de priorizar a atuagdo em municipios que ja contem com
Planos Diretores aprovados e com instrumentos proprios para modelagem de
politica habitacional ja institucionalizados. Como se deixou claro neste texto,
alguns municipios - com certeza melhor aparelhados para a gestdo do
desenvolvimento urbano, bem como especificamente para a gestdo da politica
habitacional - , apoiando-se em principios da Constituicdo de 1988, j4 vinham
utilizando alguns instrumentos urbanisticos novos, que vieram a ser
posteriormente incorporados pelo “Estatuto”. Assim, ja existe uma ampla
experiéncia acumulada na implementacdo de projetos que implicaram na
delimitacdo de ZEIS, na utilizacdo da normatizacdo relativa a regularizacdo
fundiaria, na concessao do direito real de uso para fins de moradia, etc. Com
certeza, a aprovacao do “Estatuto” abre a possibilidade de aprofundar agdes
baseadas na utilizacdo de instrumentos desse tipo, cabendo ao Estado priorizar
acOes consistentes que ja vem sendo postas em pratica com sucesso.

O Governo do Estado j& vem empreendendo esfor¢cos na criagdo de
espacos de discussédo e encaminhamento das questdes metropolitanas, como a
realizagdo da 12 Conferéncia das Cidades Metropolitanas, como parte dos

preparativos para a 12 Conferéncia Nacional das Cidades, que ocorrera em
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outubro proximo. Articular as prioridades de intervencdo da CDHU as deliberacdes
da 12 Conferéncia Nacional das Cidades serd um passo importante na promocéo
da cooperagéao entre as diversas esferas de governo, possibilitando a mobilizacao
de recursos compativeis com a dimensdo dos problemas habitacionais,
principalmente nas aglomeracdes urbanas.

Vale destacar que a raiz das dificuldades de implementar politicas
habitacionais e de desenvolvimento urbano em geral estd no acesso a terra
urbana. O Estatuto da Cidade institui instrumentos que permitem a acdo do poder
publico na regulagcdo do mercado imobiliario e, portanto, no preco da terra.
Entretanto, para que as acdes publicas realmente reduzam o preco e ampliem o
acesso a terra urbana, € necessario uma escala de intervencdo que altere a
relacdo de forcas no mercado imobiliario, o que s6 sera alcancado com politicas

publicas coordenadas e recursos compativeis.
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