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Resumo

O ambiente institucional que envolve a regulagio urbanistica no Brasil vem sendo alvo de muitas
transformagdes desde os anos 1990. A mais recente estd sendo marcada pela entrada em cena do
Estatuto da Cidade que regulamenta o capitulo da Politica Urbana constante da Constituicdo de
1988 e representa um divisor de aguas nesse processo. Nessa perspectiva, um dos principais
desafios reside na implementa¢cdo de um modo diferenciado e democratico de gestdo urbana que
reconheca os conflitos sdcio-ambientais, resultantes da ocupagao do solo para fins de moradia em
areas de interesse ambiental de dominio publico, como inerentes a constituicdo das cidades
brasileiras. Esses novos contornos legais denotam uma percepcao particular e diferenciada desse
tipo de apropriagdo do espago publico. Com essa novidade juridica, tem-se a possibilidade de
novos caminhos para o enfrentamento do problema das precarias condi¢des de habitabilidade e
degradag@o ambiental no pais, na direcao da sustentabilidade urbana.

Palavras Chaves: conflitos socio-ambientais, habitacao social, regulagao urbanistica.

Introducio

No Brasil urbano que se afirma a partir dos anos 1980, os grandes centros assumem
posicdo de destaque, revelando-se como lugar por exceléncia da produgdo, do consumo e da
circulacdo de mercadorias e, no contraponto, como /ocus da depreciagdo da qualidade de vida nas
cidades, traduzida, entre outros aspectos, pelo agravamento dos niveis de degradagdo ambiental e
pela afirmag¢dao de um quadro de exclusdo sécio-espacial jamais imaginado. Instala-se entdo um
modelo de urbanizagdo acelerada, desigual e excludente que estimula e exige a definicdo de
novas estratégias e politicas de desenvolvimento.

Por outro lado, o modelo de planejamento praticado até entdo ndo correspondeu ao
movimento da sociedade na constru¢ao do fato urbano. A correcdo das chamadas “disfun¢des
urbanas” com énfase em seus aspectos meramente fisicos, bem como a busca da cidade ideal,
contrastam no seu cotidiano com a dindmica da cidade real. Nesse processo em que se combinam
a ineficiéncia dos dispositivos de controle urbanistico de uso e ocupacdo do solo e a dindmica

excludente do mercado de terras urbano, configura-se um ambiente que propicia as condi¢oes



para um longo e intenso debate sobre os graves problemas das cidades, entre eles o ambiental e o
habitacional e, particularmente, quando articulados, sobre os conflitos espaciais deles
decorrentes.

Ha que se ressaltar, porém, que por razdes de método, esses problemas nem sempre
foram considerados como inerentes a totalidade da politica urbana nem, segundo a classificagao
de Lojkine (1981)' como uma das suas dimensdes, quer tratadas no 4mbito da regulagio, quer
como operagdes de urbanismo. Enquanto o problema da moradia era visto como objeto de uma
politica habitacional orientada pela pura loégica de mercado e apoiada na simples oferta do abrigo,
a problematica ambiental era conduzida de forma dissociada dos processos que a geraram e com
enfoque privilegiado no preservacionismo, ou seja: o sentido da preservacdo ou conservagao
desvinculado completamente dos conflitos e das praticas reais de apropria¢dao do solo.

A mudanga de tom nesse discurso comeca a se manifestar e imprimir novas atitudes com
as contribui¢des do movimento socio-ambientalista (vertentes populares, sindicais e ambientais) e
do MNRU (Movimento Nacional pela Reforma Urbana), que ganham forca no periodo pré e pos-
constituinte e recentemente, a partir dos anos 1990, com o crescimento do debate sobre o
desenvolvimento sustentavel e sua apropriagdo pela comunidade técnico-cientifica.

Desde entdo, tem-se assistido significativos redirecionamentos na agdo politica que
envolve o planejamento urbano (incluindo o habitacional) e ambiental, sendo visiveis os esfor¢os
da sociedade para a consolidagdo de marcos institucionais que sejam capazes de contemplar um
novo modelo de gestdo ajustado as demandas e as praticas sociais contemporaneas na perspectiva
do desenvolvimento sustentavel. Essa tem sido a feicdo das diretrizes para a politica urbana
inseridas na Constituicdo Federal Brasileira de 1988 (capitulos da Politica Urbana e do Meio
Ambiente), nas Leis Organicas Municipais (LOMs), nos novos Planos Diretores aprovados e no
Estatuto da Cidade (2001).

Em paralelo, diversos setores da sociedade participam de movimentos cujas agendas
privilegiam um conjunto de agdes destinadas a orientar a concretizagdo do projeto de
democratizagdo da gestdo urbana a partir da agenda do MNRU. Além disso, o crescente
envolvimento das Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) e dos demais movimentos sociais
com os temas da moradia, da exclusdo socio-espacial e da degradagdo do patriménio cultural, tem
contribuido sobremaneira para a situacao atual do debate sobre a politica urbana e ambiental do
Brasil.

Entretanto, apesar das novas possibilidades de acdo politica, a sociedade brasileira pouco
avancou na consolida¢do desses novos marcos. No Brasil, poucos municipios avangaram na

regulamentagdo dos instrumentos (urbanisticos e tributarios) que dao suporte a uma nova politica



urbana fundamentada na reversdao da logica excludente de produgdo e apropriacdo do espaco
urbano, e no reconhecimento dos conflitos sdcio-ambientais. No caso do municipio de Natal
(RN), embora o seu novo Plano Diretor, em vigor desde 1994, adote os mecanismos que
asseguram o cumprimento da fungdo social da propriedade, a prote¢do do patrimonio cultural em
todas as suas manifestacdes (social, historico, ambiental, etc) e a gestdo democratica da cidade,
poucas acdes foram encaminhadas de forma correspondente as suas diretrizes.

Neste trabalho focalizamos nossa atengdo para o estagio atual da consolidagdo desses
contornos legais, pontuando-os através de algumas tentativas de concretizacdo de cenarios
urbanos que reconhecem os conflitos espaciais como inerentes a sua propria configuragdo, os
quais, por sua vez, estdo alinhados com as prerrogativas do Estatuto da Cidade. Assim,
evidenciamos o0s contornos da protecdo urbanistica e ambiental sobre algumas situagdes
conflituosas da realidade urbana brasileira que apresentam caracteristicas de um tipo de ocupacao
do solo dito irregular, quais sejam: fragdes de areas urbanas que abrigam (ou conformam) bens do
patrimonio natural as quais, abrigam, também, em terrenos de dominio publico, processos de
ocupacao do solo considerados especiais (apropria¢do indevida) pela norma urbanistica brasileira.

Estruturamos a andlise em quatro partes: na primeira, apresentamos alguns
apontamentos sobre a constru¢do do ambiente da regulagdo urbanistica e ambiental no cenario
internacional e nacional; na segunda, explicitamos o significado do Estatuto da Cidade para o
desenvolvimento da politica urbana no Brasil na direcdo do reconhecimento dos conflitos socio-
ambientais; na terceira explicitamos a situacdo do municipio de Natal no novo contexto
institucional ¢ o espago dos conflitos; na quarta (e ultima) apresentamos algumas consideragdes

finais focalizando as perspectivas de concretizacao da norma na realidade apresentada.

A construcio de uma regulacio urbana ambiental no contexto da sustentabilidade: algumas
referéncias internacionais a idéia da protecio ambiental e da regulacio urbana

No ambiente institucional contemporaneo da regulacao urbana, ganha for¢a, no Brasil, a
idéia de que a gestdo das cidades deve ser conduzida a partir do reconhecimento dos conflitos
urbanos em uma dimensao globalizante, ou seja, como resultantes dos processos socio-culturais,
econdmicos e ecoldgicos que se expressam de forma particular em cada lugar. Os conflitos socio-
ambientais expressos pela relacdo entre direito ao acesso a terra e a moradia urbanas e as
restrigdes ambientais aplicadas ao processo de ocupacao do solo urbano situam-se nesse contexto
e configuram-se como alguns dos principais desafios da norma urbanistico-ambiental

contemporanea, seja em sua formulacao, seja na sua implementacao.



Apesar desse debate ser relativamente recente no Brasil, esse tema habita o ambiente
académico, politico e juridico internacional hd algumas décadas, desde a edicdo das chamadas
Cartas de Preservacdo Internacionais® produzidas nos encontros promovidos pela UNESCO em
meados dos anos 1960 e, principalmente a partir de 1970. Coincidem com este redirecionamento,
os relatorios das Conferéncias Internacionais das Nac¢des Unidas para o Meio Ambiente Humano
e outros documentos oficiais da ONU (Organizagio das Nagdes Unidas)’, os quais passam a
incorporar alguns dos postulados mais significativos no que se refere a abordagem dos problemas
e temas ambientais. Datam da década de 70 e, principalmente destes encontros, os primeiros
termos oficiais que atestam o alto grau de degradagdo ambiental das cidades e do colapso
ecoldgico do planeta e apontam para a necessidade da adocdo de um novo padrio de
desenvolvimento das economias mundiais. Nesse ambiente de discussdo, surge o conceito de
ecodesenvolvimento hoje traduzido como sustentabilidade. A partir de entdo, temas como
pobreza e degradacdo ambiental, necessidades humanas e preservagdo ambiental comegam a ser
considerados como partes de um todo e iniciam seus primeiros passos para sairem do isolamento
cientifico e da compreensao limitada a que estiveram submetidos sob a primazia da racionalidade
técnica.

Os apontamentos para um novo modelo de gestdo das cidades baseado na nogdo da
sustentabilidade foram construidos a partir do ambiente da critica plantado pelos documentos
acima referidos. O registro mais incisivo e hoje considerado o principal difusor do conceito € o
chamado “Relatério Brundtland™ publicado em 1987, o qual reafirma a necessidade da
conciliagdo entre o desenvolvimento econdmico e¢ a conservagao ambiental como meio para
assegurar o atendimento as necessidades das geragdes futuras.

Desde entdo, o ambiente internacional tem afirmado essa tendéncia conforme se pode
constatar pelas deliberacdes da Conferéncia Mundial sobre o Meio Ambiente - Eco 92 (Rio
Janeiro — Brasil, 1992), que estabelece as bases para a construgdo da Agenda 21, da Conferéncia
Mundial sobre a Habitacdo — Habitat II (Istambul — Turquia, 1996), que reconhece o direito a
moradia como direito humano® e, mais recentemente, da Rio + 10 (2002), realizada em
Joansburgo, na Africa do Sul.

No ambito nacional, desde a década de 1980, os postulados referentes a protecdo do
patrimonio cultural t€ém sido formulados em sintonia com o ambiente internacional. Nesse
sentido, quando a Constitui¢do de 1988 eleva os conjuntos urbanos de valor paisagistico e
ecoldgico e os modos e praticas de vida da populagdo a condigdo de patrimonio cultural, o debate
técnico-cientifico sobre a protegdo ambiental é colocado em um novo patamar. Este debate

também exige a consideragao da nogdo de patrimonio publico na sua relagdo com os processos de



apropriacao do uso e ocupacao do solo, e, em seguida, na sua articulacdo com os conceitos de
preservacao e conservagao tomados como meios de protecdo do chamado patriménio ambiental.

A partir dessa nogao de patrimonio, a analise dos processos de uso e ocupagdo do solo, e
de apropriagdo do espaco publico com caracteristicas ambientais peculiares, principalmente
paisagisticas, para fins de moradia, exige um olhar investigativo por terrenos até agora pouco
explorados. Nessa perspectiva, cumpre reconhecer o significado do Estatuto da Cidade® que,
enquanto marco juridico, surge para reafirmar e consolidar o disposto na Constituicdo Federal,
bem como, para dar suporte aos municipios na implementagdo de uma nova gestdo urbana. Na
ultima década (1990), a auséncia de regulamentacdo dos instrumentos urbanisticos e tributarios
indicados pela Constitui¢do, entre eles os relacionados com a moradia e a defesa do patrimonio
cultural, criou dificuldades e gerou impasses para os gestores municipais, inclusive para aqueles
cujos Planos Diretores ja haviam incorporado diretrizes pautadas nos conceitos de funcao social
da propriedade ¢ da cidade e no equilibrio so6cio-ambiental. Nem a gestdo democratica (que se
processa lentamente), nem o reconhecimento da cidade real como eixo para a defini¢do das
politicas foram ainda totalmente apreendidos pelos gestores publicos. Tratando-se de agdes
pautadas pelo reconhecimento do direito a moradia em situagdes de conflito com areas protegidas
ambientalmente, estas tém-se revelado lentas e, ainda, pouco eficazes. As posigdes reticentes ¢
dissonantes assumidas pelos diversos setores da sociedade no tocante a prote¢ao do patrimonio
ambiental, sugerem a existéncia de um certo distanciamento em relacdo a este e uma apreensao
pouco definida sobre o seu significado.

E, principalmente, para enfrentar essas dificuldades que o Estatuto da Cidade dé suporte
juridico aos municipios. Assim, incorpora regras que norteiam o estabelecimento de condutas
para a producdo e consumo dos bens e servicos coletivos que sejam compativeis com “os limites
de sustentabilidade, ambiental, social e econdmica dos municipios” (OLIVEIRA, 2001). No
ambito desses limites, recomenda, respectivamente, “a preservagdo e utilizagdo racional e
adequada dos recursos naturais € nao renovaveis, incorporadas as atividades produtivas”; “a
busca e o respeito a uma sociedade mais justa [...] e a gestdo e aplicagdo mais eficientes dos
recursos para suprir as necessidades da sociedade e ndo permitir a submissao absoluta as regras
de mercado” (OLIVEIRA, 2001, p. 12). A idéia do respeito ao coletivo e ao interesse publico,
além de permear os diferentes niveis de sustentabilidade explicitados, estd fortemente
evidenciada na incorporacdo da ampla participagdo dos cidaddos as decisdes que concernem a
vida comunitaria - a chamada gestdo democratica da cidade.

Vale esclarecer, que essa nocdo de sustentabilidade, ainda que seja considerada por

muitos autores como um conceito em constru¢dao, apresentando muitas dificuldades de



operacionalizagdo, tem sido, atualmente, a mais perseguida por ser aquela que da suporte a
implantacdo de um tipo de gestdo urbana e de concepcdo de cidades que se diferencia dos
procedimentos técnicos e diretrizes economicistas de momentos anteriores. Essa postura ¢
reforcada por Acselrad (2001) quando estabelece uma associagdo desse conceito com o
aparecimento das rearticulagdes politicas em torno das necessidades da definicao e
implementag¢do das politicas urbanas de forma compativel com a durabilidade do processo de
desenvolvimento, o qual deve ser pautado pela construgdo de cidades a partir de trés perspectivas:
“a representacdo técnico-material, a manuten¢do da qualidade de vida a legitimagao das politicas
publicas” (ACSELRAD, p. 38, 2001). Nesse sentido, Zancheti (2002) afirma que um sistema
sustentavel pressupde um compromisso com, pelo menos, quatro conceitos fundamentais:
desenvolvimento, necessidade, preservacdo da natureza e transmissdo de riqueza (ZANCHETI,
2002, p. 81). Observa, assim, a necessidade de uma “postura permanente e de larga aceitacdo
entre os agentes sociais locais de gera¢do de recursos (humanos, financeiros, organizacionais,
culturais, e outros)” como condigdo necessaria para a ocorréncia desse tipo de desenvolvimento
(ZANCHETI, 2002, p. 82).

Esse caminho constitui, portanto, para os atuais gestores municipais, um dos principais
desafios: coordenar a implementacdo de um projeto urbano ajustado a nog¢ao de sustentabilidade

como norteadora da politica publica contemporanea.

A protecdo ambiental e o direito a moradia a luz do Estatuto da Cidade

Desde o periodo pos-constituinte, a norma juridico-urbanistica brasileira aponta para
uma ampliagdo do conceito de patrimonio ambiental na medida que o considera como parte do

patrimonio cultural. Este ultimo, cujo conceito também foi ampliado, passou a ser definido como

bens de natureza material e imaterial, tomados individualmente ou em conjunto,
portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem: [...] os modos de criar,
fazer e viver; [...] os conjuntos urbanos ¢ sitios de valor historico, paisagistico,
artistico, arqueologico, paleontologico, ecoldgico e cientifico (BRASIL, 2001,
art. 216).

Essa concepcao cria condigdes para um olhar sobre a cidade situado na perspectiva do

cotidiano dos seus cidadaos, o que abre a possibilidade de

elevar a categoria de patrimoénio cultural, determinadas praticas sociais antes
relegadas ao esquecimento; torna-se palpavel a oportunidade de nova
apropriacdo do espago urbano, promovendo-se um didlogo entre o coletivo e o
individual. A cidade passa a ser considerada [...] também como local dos
espagos e tempos vividos, onde o individuo deve sempre se reconhecer
(ARAUJO, 2002, p. 44).



Embora a nocao de bem publico ja estivesse delineada no Codigo Civil Brasileiro desde
1917, ela somente foi incorporada a pratica urbanistica a partir de 1988. Esse conceito, como
afirma Luiz Lima (2001), remonta aos primdrdios do mundo ocidental — aos romanos, “que
estabeleceram as res communes omnium, coisas destinadas ao uso de todos ou coisas publicas
suscetiveis de serem utilizadas por quisque de populo” (LIMA, 2001, p. 16). O ponto central
reside, portanto, em estabelecer a medida do interesse coletivo que estaria sendo atendido a partir
da utilizagdo dos chamados bens “de uso comum do povo* por todos os que o desejassem.
Conforme salienta Oliveira (2001), “as cidades sdo organizagdes complexas onde se desenvolve,
permanentemente, uma intrincada teia de relagdes, individuais e coletivas, que se apresentam
como um jogo permanente ¢ dinamico de variados interesses em conflito” (OLIVEIRA, 2001, p.
15).

Esse ¢ o sentido dos dispositivos contidos na Carta de 1988 e regulamentados pelo
Estatuto da Cidade — que, reconhecendo os conflitos, estabelece regras de gestao da coisa publica
(de responsabilidade do Estado e da sociedade), deixando entrever a garantia do acesso de todos a
terra urbana e a0 meio ambiente social e ecologicamente equilibrado, sem prejuizo do interesse
coletivo. Rugani (2002) sintetiza o aparente conflito afirmando que “conciliar a preservagdo da
paisagem cultural, histérica e ambiental com os processos de renovacdo controlada dos espagos
constitui o ponto chave das administracdes publicas comprometidas com uma agenda de
desenvolvimento sustentavel” (RUGANI, 2002, p. 160).

A compreensdo dos conflitos sdcio-ambientais no ambito dos contornos legais acima
referidos implica no reconhecimento dos limites da agdo estatal na gestdo do processo de
urbanizagdo, inclusive, sobre a forma e intensidade como esses conflitos se materializam. Implica
reconhecer, também, os chamados espagos da informalidade como inerentes a propria
constitui¢do do urbano. Como evidencia Oliveira (2001), entre esses “extremos — antagonicos,
concorrentes ¢ complementares — se desenvolve a vida urbana brasileira. Em maior ou menor
grau esta situacdo ¢ encontrada em nossas cidades, das bem pequenas as metropoles”
(OLIVEIRA, 2001, p. 16). Nessa perspectiva, atitudes que se orientem pela tentativa do
rompimento com as dicotomias social/ambiental, legal/ilegal, regular/irregular e que ampliam a
possibilidade de constru¢do da cidadania e de um novo modelo de gestdo impdem-se como

obrigatorias.

O Estatuto da Cidade e seus instrumentos de gestdo urbana

O Estatuto da Cidade, a mais recente lei Federal de Desenvolvimento Urbano no Brasil,

tem sido considerada um divisor de aguas para a norma urbanistica brasileira. Surge para cumprir



o papel que lhe era devido desde a Constituicao de 1988 - regulamentar o capitulo da Politica
Urbana (artigos 182 e 183) - e consolida um controle juridico no que tange ao desenvolvimento
urbano. Rompe as barreiras até entdo existentes, reorientando a acdo dos gestores publicos, do
mercado imobilidrio ¢ da sociedade para o enfrentamento dos graves problemas urbanos,
particularmente dos conflitos sOcio-ambientais que se expressam na ocupacdao do territorio
municipal.

Nessa direcao a lei estd apoiada em quatro dimensoes:

consolida a nogdo da fungdo social e ambiental da propriedade e da cidade como
o marco conceitual juridico-politico para o Direito Urbanistico; regulamenta e
cria novos instrumentos urbanisticos para a construgdo de uma ordem urbana
socialmente justa e inclusiva pelos municipios; aponta processos politico-
juridicos para a gestdo democratica das cidades; e propde instrumentos informais
juridicos para a regulariza¢do fundiaria dos assentamentos informais em areas
urbanas (FERNANDES, 2002, p. 9).

A perspectiva assinalada pelo Estatuto reposiciona os atores sociais na consideragdo dos
problemas urbanos, entre os quais destacamos os que afetam o patrimOnio ambiental e os
decorrentes da exclusdo socio-espacial. A reversao do modelo excludente de acesso a terra, ainda
que nos limites da protecdo urbanistica, ¢ claramente incorporada ao contetido da lei, ainda que
esta seja uma das tarefas mais dificeis, considerando a logica privatista sob a qual esta apoiado o
direito brasileiro, inclusive o urbanistico-ambiental.

Através dos seus instrumentos de regulacao publica do solo urbano, particularmente os
aplicaveis a regularizacdo fundidria dos assentamentos ‘““irregulares”, o Estatuto fornece os
caminhos juridicos para uma mudanca de rumo do processo de producdo da cidade no contexto
da economia capitalista, onde a feicdo espacial depende do movimento do mercado imobiliario.

Entre os instrumentos que o Estatuto incorpora como suporte a sua estrutura sao
evidenciados’:

e O Plano Diretor — principal instrumento de articulagdo da Politica Urbana;
e Os instrumentos de induc¢ao do Desenvolvimento Urbano;

e Os instrumentos de financiamento da Politica Urbana;

¢ Os instrumentos de regularizagdo fundidria;

e Os instrumentos de democratizagdo da gestao urbana;

Como indicado acima, a adog¢ao de qualquer dos instrumentos pressupde uma articulacao
desenhada pelo Plano Diretor do municipio. Todos eles apontam para uma maior democratizagao
do acesso a terra tendo como perspectiva uma reversao do quadro de exclusao sdcio-espacial. No
que tange ao direito a moradia os instrumentos de regularizacdo fundidria que lhe ddo suporte

como meios para a consolidacdo do direito a cidades sustentaveis sdo: o Usucapido Urbano, a



Concessao de Uso Especial para fins de Moradia, a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU) e
as indicagdes para a criacdo das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).

A Concessao de Uso Especial para fins de Moradia regula de forma inovadora a
ocupacao do solo urbano brasileiro uma vez que admite, pela primeira vez, a possibilidade de
regularizacao fundidria de processos inadequados de ocupacao do solo para fins de moradia em
terrenos de dominio publico. A adocdo desse conceito pelo Estatuto da Cidade pode ser vista
como uma “vitoria juridica” das correntes do Direito que defendem o projeto da sociedade
cidada, o que inclui, entre outros aspectos, a consideracdo dos conflitos sdcio-ambientais a partir
do “estado de necessidade”.

O reconhecimento desse tipo de ocupagdo traduz-se como a materializagdo da chamada
funcdo social da propriedade e da cidade. Reconhecendo o direito a moradia como prioritario
sobre o direito a propriedade (publica ou privada), o Estatuto estabelece as bases para a
implantacdo de amplos programas de regulariza¢do fundidria em areas publicas que apresentam
processos de ocupacdo do solo até agora considerados ilegais, tais como: favelas, loteamentos
clandestinos, vilas, corti¢os, inclusive os localizados em terrenos publicos. Neste grupo, podem
ser incluidas as areas de protecdo ambiental, como mananciais, dunas, encostas, areas verdes
diversas e outras, que, embora sejam consideradas improprias ao uso, apresentem caracteristicas
de ocupacao do solo consolidadas.

Isso nao significa admitir a permissividade irrestrita para todos os processos € em todas
as situagdes. Tampouco significa considerar que as novas ferramentas serdo suficientes para
solucionar os graves problemas que envolvem esse conflito. Sabe-se que esse trabalho serd lento
e cheio de percalgos, uma vez que, além das dificuldades de adaptacdo as novas condutas
urbanisticas, esse quadro ¢ bastante comum no cenério urbano brasileiro e apresenta dimensdes
significativas. Segundo Maricato (1996) ele resulta, sobretudo, “do movimento da grande massa
de migrantes que rumou para as cidades durante todo o século XX e que se instalou ilegalmente,
ja que ndo teve acesso ao mercado imobiliario privado e nao foram atendidos pelas politicas
publicas de habitacdo” (MARICATO, 1996, p. 62). Entretanto, esses novos contornos legais
denotam uma percep¢ao sutil, particular e diferenciada desse tipo de apropriacdo irregular do
espaco publico. Com essa novidade juridica, observa-se uma tentativa de abrir novos caminhos
para o enfrentamento do problema das precarias condi¢cdes de moradia e habitabilidade no pais.

Sdo exemplos desse quadro de conflito e das tentativas de reversdo ou minimizag¢do
deste, os relatos de experiéncias e as avaliacdes da aplicagdo dos instrumentos urbanisticos em
diversos municipios do Brasil. A experiéncia do municipio de Sdo Paulo (ROLNIK, 1996; 1999),
bem como a experiéncia brasileira apresentada na Habitat II (BONDUQUI, 1996) e,



recentemente, dois estudos de Fernandes (2002) empreendem um balango da pratica brasileira,
sendo também significativas as iniciativas pioneiras em Recife (através do PREZEIS - Plano de
Regularizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social) e outras em curso nos municipios de
Porto Alegre e Natal. A maioria das experiéncias ocorreu de forma paralela ao amadurecimento
da norma urbanistica, concorrendo para delinear o contetido do Estatuto da Cidade.

O PREZEIS foi pioneiro nesse processo. Criado em 1987 pela Prefeitura Municipal do
Recife, ele entra em cena para viabilizar a implantacdo da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo do
Recife (n° 114.511/83) e seus programas de regulariza¢do fundidria, que instituiu (também de
forma pioneira, em 1983) a terminologia ZEIS “Zona Especial de Interesse Social”, em
substitui¢do a terminologia preconceituosa e excludente de areas subnormais até entdo praticada
para identificar os chamados assentamentos irregulares considerados “ilegais”. Na década de
1990 os municipios da regido metropolitana de Sdo Paulo, em particular a capital, colocaram em
pratica um conjunto de a¢des que afirmaram a importancia da democratiza¢ao da gestdo urbana
nos processos de decisio sobre os programas de moradia®. O municipio de Porto Alegre
acumulou uma rica experiéncia e avaliacdo critica sobre os processos de regularizagao fundidria e
a aplicacdo dos seus instrumentos em particular sobre a Concessdo de Direito Real de Uso e a
Usucapido Especial Urbana. Foi pioneiro na regulamentacdo desses instrumentos desde a
aprovacao da sua Lei Organica em 1989 e concretizou varios processos de regularizacao a partir
deles.” O municipio de Natal também caminhou nessa dire¢do consolidando um conjunto de
instrumentos em seu Plano Diretor de 1994. Neste, sobre o qual focalizamos nossa atencdo a

partir de agora, as ZEIS receberam a denominacio de AEIS (Areas Especiais de Interesse Social).

O municipio de Natal e a norma urbanistica contida no Estatuto da Cidade: os
instrumentos includentes para o acesso a moradia

As indicacdes para o estabelecimento de condi¢des diferenciadas para o acesso a terra e
a moradia no municipio de Natal bem como para a protecdo do patrimdnio ambiental, na
perspectiva do equilibrio so6cio-ambiental do municipio, constituem alguns dos eixos do novo
Plano Diretor de Natallo, desde 1994. Na sua base conceitual sdo introduzidos os conceitos de
Habitacdo de Interesse Social (HIS), destinada a familias residentes em favelas, vilas ou
loteamentos irregulares ou aquelas que auferem renda inferior a 10 salarios minimos (PMN,
1994), ¢ de Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), com o fim da regulamentagdo de porgdes
do territério municipal destinadas preferencialmente a producdo das HIS e regularizagdo das
ocupagdes instaladas em terrenos publicos ou privados. Um outro eixo esta centrado nos

dispositivos que regulam a recuperagdo (conservacio/preservagdo) de areas do patrimonio



ambiental e paisagistico da cidade. Estas fazem parte da chamada Zona de Prote¢do Ambiental
(ZPA), definida como a 4rea na qual as “caracteristicas do meio fisico restringem o uso € a
ocupacao do solo, visando a prote¢do, manutencdo e recuperacdo dos aspectos paisagisticos,
historicos, arqueoldgicos e cientificos” (PMN, 1994, p. 3). Entre as dreas ambientalmente frageis
protegidas pelo Plano destacam-se as dunas, os mangues, as encostas ¢ as margens dos rios que
abrigam os conflitos sdcio-ambientais decorrentes de processos de ocupacdo do solo do tipo
favelas e loteamentos irregulares. Como se vé, o contelido e os objetivos desses mecanismos
evidenciam o pioneirismo do municipio de Natal na constru¢do da norma urbanistica que da

sentido ao atual Estatuto da Cidade.

O locus dos conflitos socio-ambientais no municipio de Natal e a perspectiva da aplicagdo dos
instrumentos de regulariza¢do fundiaria

O municipio de Natal possui pouco mais de 709.000 mil habitantes'' distribuidos em
157.725 unidades habitacionais, o que resulta, aproximadamente, numa média de 4,5 habitantes
por unidade residencial. Se considerarmos apenas a populagdo residente nos chamados
assentamentos precarios, focalizados no presente trabalho, teremos uma situagdo esclarecida
parcialmente. De acordo com dados da SEMTAS (2001), o municipio de Natal possui 118
loteamentos irregulares, 2.217 vilas e 70 favelas. Nao hd dados precisos (e atualizados) sobre as
caracteristicas fisico-ambientais dos loteamentos e, por conseguinte, do nimero de unidades
residenciais e da sua populacao residente.

Quanto as vilas, os dados'? registram uma populagio residente de 40.394, ocupando um
total de 12.241 domicilios, resultando em uma densidade de aproximadamente 3,3 hab/domicilio.
De acordo com o registro, 22,8% dos domicilios abrigam 4 pessoas, 19,9% abrigam 3 pessoas e
15,1%, 5 pessoas. Além disso, o diagndstico identificou que 6,3% das habitacdes de vilas
abrigam duas ou mais familias por domicilio. Os dados sobre vilas em Natal comegaram a ser
reunidos a partir de 1993, por meio de estudos que subsidiaram a elaboragdo do Plano Diretor.
Porém, até os dias atuais, ndo ha nenhum registro de iniciativas de intervengao publica voltadas
para a melhoria das condi¢des de moradia nesse tipo de assentamento (SEMTAS, 2001).

As favelas, identificadas como alvo prioritdrio para o processo de regularizacdo
fundidria do municipio, possuem, conforme registro da SEMTAS (2001), uma populagdo
residente de 65.122 pessoas (9% do total do municipio), distribuidas em 15.233 familias que
ocupam 14.458 habitagdes (quadro 01). Conforme pode ser observado no quadro 01, o nimero de
habitagdes nas favelas € inferior ao niimero de familias. Entretanto, a composi¢ao familiar média

varia entre 4,1 e 4,5 e aproxima-se dos niveis existentes do municipio de Natal como um todo. Se



somarmos apenas a populacdo residente nas vilas e favelas, estimamos um total de 104.000
pessoas morando em condi¢des precdrias, correspondendo a aproximadamente 14,7% da
populacdo do municipio. Se separarmos as favelas, destacadas nos quadros 01 e 02, essa

populagao corresponde a aproximadamente 9%.

Quadro 1 - Favelas em Natal: Distribuicio no territorio, unidades residenciais e populacio
por Regido Administrativa

Locallz.s;lgaol Nimero de ~ Nimero de | Nimero de Familia
Regiao Populacao . oo~ . 1e

g . Favelas Familias Habitacgoes média

Administrativa

Norte 20 22.203 4.965 4.788 4,5
Sul 11 5.300 1.196 1.133 43
Leste 11 10.323 2477 2.361 4,2
Oeste 28 27.296 6.595 6.196 4,1
TOTAL 70 65.296 15.233 14.458 43

Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da SEMTAS - PMN/SESU (2001) e IBGE (2001)

Quadro 2 - Favelas em Natal: Condicdes ambientais e Titularidade do sitio por Regido

Administrativa
Localizac¢ao/ Condi¢oes Ambientais Titularidade
i(el%rl:il::istrativa Areas Areas
Mangues | Dunas | Encostas | verdes/ de Publico | Privado

outros risco

Norte 05 04 03 08 Sim* 16 04

Sul XXX 04 01 06 Nao 05 06

Leste 05 06 XXX XXX Sim** 11 XXX

QOeste 06 05 04 13 Sim*** 19 09

Total de favelas 16 19 08 27 XXX 51 19

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados da SEMTAS-PMN/SESU (2001)

* Na Regido Norte, 03 assentamentos estdo integralmente situados em areas de risco e 06 possuem parte (entre 25 e
50%) de sua area nessa situagao;

** Na regido Leste, 05 assentamentos estao integralmente situados em area de risco;

*#%* Na regido Oeste, 05 assentamentos estdo integralmente situadas em areas de risco e 01, com 10%. Entretanto,
esta ¢ umas das maiores favelas da cidade possuindo 920 habitagdes, e abrigando aproximadamente 4.515 pessoas.



Se observarmos o quadro 02, o espago do conflito fica ainda mais visivel. Das 70
favelas, 43 estdo localizadas integralmente em 4areas de interesse ambiental, sendo: 16 em
mangues, 19 sobre as dunas e 08 nas encostas. As demais (27) estdo situadas em terrenos com
outras caracteristicas incluindo areas verdes publicas que também sdo protegidas ambientalmente.
Em relagdo aos instrumentos de regularizagao fundidria a politica de planejamento urbano em
Natal parte de um programa que se orienta preferencialmente pela aplicacdo da Concessdo do
Direito de Uso Especial para fins de Moradia uma vez que os terrenos onde estd localizada a
maioria das favelas (51) sdo publicos ou foreiros.

Esses dados revelam o paradoxo existente entre a legislagdo de prote¢do a preservagio
ambiental e ao interesse social e as condi¢Oes verificadas na realidade natalense. No ambito
institucional, podem ser percebidos alguns avangos tanto na legislacdo como em programas
desenvolvidos por orgaos da prefeitura, mas a pratica urbanistica no municipio ainda encontra-se
muito distante dos ideais apontados no campo teérico. Faz-se necessario o estabelecimento de
uma politica habitacional especifica em que se definam claramente os objetivos e as metas para o
setor, além de programas de desenvolvimento institucional que partam da realidade existente na

busca pela implementacdo adequada da legislagdo urbanistica.

Consideracoes Finais

E fato, que a norma urbanistica brasileira sofreu um visivel redirecionamento na
perspectiva da implantagdo de um modo de gestdo urbana que assegure uma maior
democratizagdo do acesso a cidade. Nao ha duvidas que o Estatuto da Cidade constitui-se em
importante refor¢o legal para os gestores urbanos na perspectiva da construcao das tdo desejadas
cidades sustentaveis. Sabe-se, entretanto, que a norma isoladamente nao assegura a concretizacao
das mudangas. Os conflitos urbanos decorrentes da necessidade da prote¢do ambiental das areas
ocupadas por moradia expressam alguns desses maiores desafios e resultam de processos
excludentes que afetam as populacdes urbanas e, cujas solugdes, extrapolam os limites da
regulagdo urbanistica.

No caso do municipio de Natal a populagdo residente nas favelas e demais
assentamentos precarios recebem, em média 02 salarios minimos (IBGE, 2000) e ndo podem
participar do mercado formal de terras urbanas. Por outro lado, ¢ imperativo o estabelecimento de
mecanismos de controle ambiental que assegurem a sobrevivéncia das geragdes futuras,
impondo-se a necessidade de um pacto. A implementagdo dos dispositivos do Plano Diretor no

que concerne as Areas Especiais de Interesse Social e as Zonas de Protecdo Ambiental requer



avangos na investigacdo cientifica capazes de auxiliar a compreensdo do problema e o
desenvolvimento de projetos de intervenc¢do ajustados as realidades dessas éareas.

Assim, tanto o Estatuto (com todos os seus instrumentos) como os demais mecanismos
de controle do desenvolvimento urbano devem ser utilizados, principalmente, na perspectiva da
afirmagdo de uma consciéncia dos direitos. Aos gestores publicos cabe o papel de fomentar essa
consciéncia. A sociedade cabe o conhecimento dos seus direitos e limites e a permanente busca
pelo estabelecimento de um processo de gestdo que seja acima de tudo democratico e ajustado ao

projeto de sustentabilidade social e ambiental preconizado pela legislacdo urbanistica em vigor.

Notas

! Segundo esse autor a politica urbana ¢ dividida em trés campos de agdo: o campo da planificagdo (que inclui o
planejamento e a regulacdo do espaco urbano); o campo das operagdes de urbanismo (intervencdes setoriais — a
politica habitacional, projetos urbanisticos e outros) e o campo da articulagio entre os dois primeiros (ATAIDE,
1997).

? Esses documentos atestam o posicionamento da UNESCO no que se refere ao tratamento do patriménio cultural
mundial. Neles, o conceito de bem cultural foi sendo progressivamente ampliado, “tendo como pressuposto o
reconhecimento da pluralidade do espago urbano e seu valor intrinseco aos bens imoveis nele inseridos” (Araujo,
2002, p. 32). A Carta de Veneza (1964), ainda que de forma timida, coloca-se como a primeira referéncia da
mudanga de eixo no discurso internacional que ira se afirmar em toda a década de 1970. As cartas seguintes: de Paris
(1972) na Convencao sobre a Prote¢do do Patriménio Mundial Cultural e Natural, de Amsterda (1975) pelo Conselho
da Europa, da Convencdo de Nairobi (1976) e de Quito (1977) no Coloquio sobre a Preservacdo dos Centros
Historicos irdo, paulatinamente, refor¢ar uma nogao de patrimonio cultural que, sendo identificado como um bem a
ser preservado ou conservado, também reflita “uma nova concepgao de historia, aquela que é construida diariamente
pelo povo de uma nagio” (ARAUJO, 2002, p. 37).

3 Com a Conferéncia Internacional para o Meio Ambiente Humano, realizada em 1972 na cidade de Estocolmo
(Suécia), surge o Programa das Na¢des Unidas para o Meio Ambiente — PNUMA. A partir de entdo, varios encontros
e estudos podem ser destacados por focalizarem esse tema: o Relatorio Meadows (Clube de Roma); a Declaragédo de
Cocoyoc (UNEP/UNCTAD - Conferencia das Nagoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento) em 1974 ¢ o
Relatorio Que Faire (Fundagdo Dag Hammarskjoid mais pesquisadores de varios paises e 14 organiza¢des da ONU)
em 1975.

* Este relatorio, de autoria de Gro Harlem Brundtland, somente publicado em 1997, foi aprovado em 1983 pela
Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, criada pela Assembléia Geral da ONU.

> As resolugdes da Rio +10 reafirmaram esse direcionamento reforgando a necessidade da construgio de politicas
ajustadas a idéia do desenvolvimento sustentavel.

® O Estatuto da Cidade, também chamado de Lei Federal do Desenvolvimento Urbano, regulamenta o capitulo da
Politica Urbana constante na Constituicdo Federal que abrange os artigos 182 e 183. Esta lei comegou a ser elaborada
ainda no final dos anos 1980 (1989), ficando mais de 12 anos em processo de tramitagdo no Congresso Nacional.
(Ver: Brasil. Lei Federal 10.257/2001 - Dispde sobre o Estatuto da Cidade. Brasilia: DOU, 2001).

7 Ver: ROLNIK, Raquel e SAULE JUNIOR, Nelson (orgs.). Estatuto da Cidade: guia para implementagio pelos
municipios e cidaddos. Brasilia: POLIS/CEF/ Camara dos Deputados/coord. de publicagdes, 2002. 273p — (série
fontes de referéncia — legislagdo, n. 40).

¥ Vale salientar que o municipio de Sdo Paulo ja tem acumulado uma vasta experiéncia sobre os conflitos sdcio-
ambientais em decorréncia de processos histdricos sobre ocupagdo em areas de mananciais. Sobre esse problema ver:
MARCONDES, Maria Jos¢ Azevedo. Cidade e Natureza: protecdo dos mananciais e exclusdo social. Sdo Paulo;
Nobel/FAPESP/EdUSP, 1999. 238 p. (Colecao Cidade Aberta)

? Sobre essas experiéncias ver os trabalhos: CAMPOS, Denise Pacheco Till et alli. Regularizacio Fundiaria - a
experiéncia de Porto Alegre: apresentacdo de casos e LIMA, Marcia Rosa e SILVA, Jaqueline Severo. Concessao



do Direito Real de Uso, Concessao Especial para fins de Moradia e a Concessdo de Direito Real de Uso em
Porto Alegre. In: FERNANDES, Edésio et alli. Avaliando o Estatuto da Cidade. Porto Alegre: Anais do II
Congresso de Direito Urbanistico. Exclamagao/Evangral, 2002, 733 p.

' 0 Plano Diretor de Natal, aprovado em 1994, foi um dos primeiros planos aprovados na década de 1990 que
incorporou os dispositivos de controle urbanisticos indicados pela Constituicdo de 1988 e somente incorporado ao
Estatuto da Cidade mais recentemente. O Plano Diretor integrou o conjunto de projetos bem sucedidos que fizeram
parte de uma exposicdo na HABITAT Il realizada em Istambul, em 1996.

! Dados estimados a partir do Censo de 2000. (IBGE, 2000)

12 0s dados referentes aos loteamentos e Vilas foram produzidos pela SEMURB (1993) e incorporados ao Plano
Estratégico Municipal para Assentamentos Subnormais da SEMTAS (2001).
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