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LEGISLACAO
DE USOE
OCUPACAO
DO SOLO

O objetivo da prefeitura, ao
elaborar leis de uso e ocupa-
¢do do solo, deve ser democra-
tizar o acesso a terra e a qua-
lidade de vida.

A legislagdo de uso e ocupagdo do solo é
fundamental para a vida urbana. Por
normatizar as construgdes e definir o que pode
ser feito em cada terreno particular, interfere na
forma da cidade e também em sua economia.
Mas, em geral, trata-se de um conjunto de dis-
positivos de dificil entendimento e aplicacéo, e
as leis ndo sdo muito acessiveis aos cidadaos
por seu excesso de detalhes e termos técnicos.
O grande nivel de detalhe dificulta também a
fiscalizagéo, que se torna praticamente impos-
sivel de ser realizada, deixando a maioria da ci-
dade em situacao irregular. Além disso, rara-
mente fica explicitado seu impacto econémico
na distribuicdo de oportunidades imobiliarias.
Em muitos municipios, a legislagdo de uso e
ocupacédo do solo é uma “caixa preta”, que
poucos conhecem profundamente e que, em
ndo raros casos, é usada para atender interes-
ses particulares. Por ma fé, desconhecimento,
ou casuismo, vai sendo alterada sem nenhu-
ma preocupagdo com a totalidade. O resultado
€ uma legislagdo cada vez mais complexa e
abstrata, que acentua as desigualdades exis-
tentes na cidade.

Um governo comprometido com a promogao da

cidadania e da qualidade de vida ndo pode se
permitir conviver com uma legislagao de uso e
ocupagao do solo nessas condicodes, sob pena
de ver crescerem as desigualdades sociais en-
quanto o capital imobiliario se apropria dos des-
tinos da cidade.

B CONCEPCAO
TRADICIONAL

O instrumento técnico-juridico central da
gestdo do espaco urbano é o Plano Di-
retor, que define as grandes diretrizes urbanisti-
cas. Tradicionalmente, essas diretrizes incluem
normas para adensamento, expansao territorial,
definicdo de zonas de uso do solo e redes de
infra-estrutura. Para grande parte das cidades,
no entanto, o Plano Diretor, quando existe, “fica
na gaveta”. E um documento distante do dia a
dia ou por ser elaborado apenas para cumprir
uma formalidade ou por desrespeito as suas
normas por interesses politicos.
Tradicionalmente, a legislacéo de uso e ocupa-
¢ao do solo concentra-se em normas técnicas de
edificagBes e no zoneamento da cidade. As
normas de edificagbes procuram estabelecer
parametros detalhados sobre todos o0s aspectos
das construgdes, incluindo tanto a relacdo da
edificagdo com seu entorno (recuos, nimero de
pavimentos, altura méxima) quanto a sua confi-
guracdo interior (insolagdo, ventilagdo, dimen-
sdo de comodos). A virtual impossibilidade de
dar conta do excessivo nivel de detalhe, em
muitos casos, joga na ilegalidade a maior parte
das edificacoes (veja DICAS n® 6).

O zoneamento é uma concepgdo da gestdo do
espaco urbano baseada na idéia de eleger 0s usos
possiveis para determinadas areas da cidade.
Comiisso, 0 que se pretende é evitar convivénci-
as desagradaveis entre os usos. A cidade € divi-
dida em zonas industriais, comerciais, resi-
denciais, institucionais e em zonas mistas, que
combinam tipologias diferentes de uso. Em al-
guns casos, esse zoneamento da cidade inclui

varias categorias para cada um dos tipos de zona.
Essas categorias diferenciam-se, normalmente,
em termos de adensamento dos lotes (pela regu-
lamentacéo do percentual maximo da area dos
terrenos que pode ser edificada, do nimero de
andares das edificagcOes ou da area maxima
construida).

A determinac&o dos tipos de uso muitas vezes
acontece em fungao de usos ja consolidados, ou
seja, alegislacdo apenas reconhece esses usos.
Nesse caso, seu papel de direcionar a ocupagao
da cidade fica resumido a legitimag&o do espago
construido, independentemente da dinamica, ain-
da que perversa e excludente, que tenha defini-
do essa construgéo.

O zoneamento tem impacto direto sobre o mer-
cado imobiliério. A adogao de um zoneamento
rigido leva a criagdo de monopolios fundiarios
para os usos: por exemplo, se s6 hd um lugar
para a instalacéo de estabelecimentos comerci-
ais, essas areas disponiveis serdo automatica-
mente valorizadas. As restricdes do zoneamento
podem inviabilizar empreendimentos e impedir
a expansao de algumas atividades econémicas.
Com todo esse impacto sobre 0 mercado imobi-
liario e o fato de a legislacdo ser detalhista e
tecnicista, praticamente incompreensivel para 0s
ndo-iniciados, é muito facil que a lei de
zoneamento se transforme em moeda de troca.

Empreendedores imobiliarios, interessados na
mudangca de classificagdo de uma determinada
area, chegam a pagar muitos milhares de délares
para que ela seja efetivada.

Além disso, essa concepgdo aumenta a segrega-
¢ao social: os ricos tendem a se concentrar em
areas legisladas de forma mais restritiva (nor-
malmente sdo areas residenciais, com pouco tra-
fego, com tamanhos minimos de lote e padroes
de adensamento que inviabilizam moradias de
baixo custo). Aos pobres sdo reservadas areas
cujas caracteristicas de zoneamento, a0 mesmo
tempo em que viabilizam a ocupacéo de baixo
custo, ndo lhe conferem qualidade de vida. Agra-
vando o quadro, 0S governos municipais ten-
dem a fiscalizar mais fortemente a ocupacéo das
areas mais nobres da cidade, preservando assim



suas caracteristicas de areas privilegiadas. As
areas mais pobres quase nao recebem atencdo, e
seu padrdo de ocupacdo e de edificacdes afasta-
se das exigéncias minimas da legislacéo, em fun-
¢do das necessidades e capacidade econdmica
de seus moradores.

A existéncia desses problemas ndo significa
que seja melhor ndo dispor de legislacéo urba-
nistica. Sem regulamentagdo alguma, a com-
peticdo livre das formas de ocupagéo simples-
mente estimula a proliferacdo das mais lucrati-
vas, com graves prejuizos para a qualidade de
vida, e reduz as oportunidades de acesso a terra
e acidade.

B NOVAS
TENDENCIAS

Por conta das limita¢Bes dos instrumentos tradi-
cionais de regulacéo do uso e ocupacéo do solo,
tém surgido nos Ultimos anos novas abordagens
de regulacdo da ocupacgdo. Estas novas visdes
apresentam trés pontos centrais:

a) Rompimento da viséo tradicional da cidade
fragmentada em zonas especializadas: Trata-

se de abandonar a concepgéo da cidade enquanto
“maquina de morar e produzir”, onde cada area
tem usos claramente diferenciados, exigindo
uma énfase na infra-estrutura de transporte que
suporte o deslocamento dos cidadaos das areas
residenciais para as areas de trabalho. Esse con-
ceito é substituido pela valorizagdo dos aspec-
tos humanos, dando lugar especial as relag6es
de vizinhanga, entendendo a cidade enquanto
espaco de préatica da cidadania e convivio soci-
al. Em termos concretos, significa adotar uma
regulamentagao do espago urbano menos rigi-
da, mas que garanta a qualidade de vida e per-
mita que a legislagdo acompanhe o processo de
transformacao continuo vivido pela cidade, que
normalmente valoriza a multicentralidade e a
mistura de usos.

b) Desregulamentacéo e simplificagdo da le-
gislacao: Tem-se buscado construir instrumen-
tos mais simples de controle do uso e ocupa-
¢do do solo. A tonica desses novos instru-
mentos é que a legislacdo explicite seus obje-
tivos e que 0 acesso a terra urbano seja demo-
cratizado. Assim, procura-se evitar o excesso
de regulamenta¢do em itens menos relevan-
tes, especialmente quanto as normas de cons-

trucdo (veja DICAS ne 33).

¢) Mecanismos de apropriagéo social dos be-
neficios da urbanizagdo: Ao mesmo tempo
em que se abandona o detalhamento excessi-
vo da legislagdo (por exemplo, 0 zoneamento
de uma quadra, a altura do batente de uma
porta ou da caixa de correio), procura-se in-
corporar ferramentas que assegurem a preser-
vagdo dos direitos coletivos e o interesse da
cidade. Em termos praticos, isto significa ado-
tar mecanismos nos quais o empreendedor
assuma os 6nus dos impactos gerados pelo
empreendimento. Exemplos desses mecanis-
mos sdo a cobrancga pelo direito de construir
area adicional a do terreno (compensando a
sobrecarga gerada pelo empreendimento so-
bre a infra-estrutura urbana), responsabi-
lizacdo do empreendedor pela solucdo dos
transtornos gerados pelo empreendimento (por
exemplo, construcdo de vias de acesso ou pas-
sarelas, isolamento acustico) e definicdo de
areas passiveis, ou ndo, de adensamento (para
otimizacdo do uso da infra-estrutura urbana).
E evidente que as construcdes populares e cer-
tas atividades geradoras de emprego e renda
podem ser isentadas deste 6nus.

O QUE FAZER?

A revisdo da legislacéo
urbanistica deve ser en-
tendida como um proces-
so complexo, exigindo
planejamento e gerenci-
amento especificos. A ex-
periéncia tem mostrado
que é importante envol-
ver todos os setores so-
ciais interessados: um
plano diretor ou outras
pecas da legisla¢do ur-
banistica que nao séo
debatidas com a socie-
dade dificilmente encon-
tram apoio politico para
sua aprovacao e imple-
mentacao. Assim, € acon-
selhavel envolver a soci-
edade desde a etapa de
diagnostico e avaliagao
da legislacéo existente.
Nessa etapa, € interes-
sante fazer um levanta-
mento do que “incomo-
da” na cidade: prédios,
enchentes, desmorona-
mentos, contaminacéo,
polui¢do sonora, etc.

Uma vez realizada essa
etapa, define-se a abran-
géncia da revisdo da le-
gislagdo. Quase sempre
ela comega com a elabo-
racdo do Plano Diretor (ou
sua revisao), definindo as
diretrizes urbanisticas
para o desenvolvimento

do municipio. Trata-se,
portanto, de um instru-
mento de politica urbana
geral. A reviséo do Plano
Diretor deve, no campo
da politica imobiliaria,
incentivar a oferta de re-
sidéncias de padrdo mé-
dio e padrao popular.

FLUXOGRAMA DE REVISAO DA
LEGISLAGAO DE USO E OCUPAGCAO DO SOLO

Avaliagio da | |Definicao do | prs || piscusséo
egistacdo Objeto de Proposta Publica
existente alteragéo

Discussdo no|. |Consolidagédo Nova l?esenvo(lj—

Legislativo da Proposta | |Discusséo vimento da
Proposta

Autor: José Carlos Vaz - Consultora: Raquel Rolnik - Assis-
tente de Pesquisa: Renato Cymbalista.

Revisdo: Veronika Paulics

DISC DICAS: (011) 822-9076, Rua Joaquim Floriano, 462
CEP 04534-002 - Séo Paulo - SP - e-mail: polis@ax.apc.org

Deve incorporar uma po-
litica fundiaria, que com-
bata a retencédo de ter-
renos em areas de aden-
samento desejavel e de-
sestimule a ocupagdo em
outras areas (seja por
restricdes ambientais,
seja para evitar deman-
da por expanséo da in-
fra-estrutura). Para mui-
tas cidades, é necessario
promover a regularizagdo
legal de &reas de ocupa-
¢do de baixa renda.
Baseado nos objetivos e
macro-diretrizes urba-
nisticas propostas no
Plano Diretor, deve-se
fazer o detalhamento
da legislacdo de uso e
ocupacao do solo.

Do ponto de vista for-
mal, o Plano Diretor po-
de conter a prépria le-
gislacdo de uso e ocupa-
¢do do solo. Dessa for-
ma, o plano ja fica auto-
aplicavel.




