RELATORIO N° 20, de 2015

DA COMISSAO SENADO DO FUTURO

DE AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS
QUANTO  AOS DESAFIOS PARA A
URBANIZACAO SUSTENTAVEL E EFICIENTE




RELATORIO N° , DE 2015

COMISSAO SENADO DO FUTURO

Avaliagcao de Politicas Publicas

(em cumprimento a Resolugao n° 44, de 2013)

O FUTURO DAS CIDADES: DESAFIOS PARA A URBANIZAGAO
SUSTENTAVEL E EFICIENTE



INDICE

SUMARIO EXECUTIVO .ttt s s s s s s s s s st et sessssssssassstesssesesesnnnans 3
1. A Resolucdo n? 44, de 2013, e a avaliagdo de politicas publicas na Comissao Senado do
FUTURO oottt e e s sra e e e s srre e e s snase e s sans 5
B YA |l T 4 o 1 ot ISR 8
2.1 Urbanizagao brasileira: uma introdUGE0 .......ccveviieiiiiiiiiee et 8
2.2 05 risCOS Urbano-ambientais......c.ceeriiiriieriiieriee ettt s 11
2.3 0 direito a cidade SUSEENAVEL......cc.eoiuiiiiiiiieeee s 15

2.4, Diagndstico do Futuro das Cidades: resultados da audiéncia publica interativa realizada

na CSF em 26 de outubro de 2015. .......eiiiiiiiieeie ettt ettt re e e e e s 20

3. DIMENSOES aValiadas ......eeeuiiiiiieiiiieriee ettt st st sne e b e 23
3.1, Acrise da MObilidade ........cooeiiiiiiiee s 24
3.1.1. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana - PNMU .........cccoceriiniinienienieeneeseeeeen 29
3.1.2. Outras solugdes para a mobilidade urbana ...........cccooeceeiiieciee e, 34

3.2. A protegdo dos recursos hidricos em areas urbanas .......cccccveeeivciieeicciiee e 37

N o g T [V 1Y o T PRSP PRORRPP 43

Anexo — Minuta de Projeto de Lei do SENAdO......ccocviiiiiiiiiie ittt 47



SUMARIO EXECUTIVO

Em decorréncia da edicdo da Resolucdo n? 44, de 17 de
setembro de 2013, o Senado Federal passou a empreender, de maneira
sistematica, a avaliacdo de politicas publicas, sob a responsabilidade de
suas comissdes permanentes. A implantacao desse novo procedimento
baseia-se no principio do controle horizontal, exercido entre instituicdes
governamentais que nao tém, entre si, relacao de subordinacdao. No ano de
2015, a Comissdao do Senado do Futuro (CSF) selecionou a temdtica “O
Futuro das Cidades: desafios para a urbanizagcao sustentavel e eficiente”
como norteadora de politicas publicas para ser avaliado. Desse trabalho,

resultou o presente relatério.

Inicialmente, apds uma breve introducao sobre a avaliacao de
politicas publicas na CSF, é realizado um sucinto diagndéstico acerca do
processo de urbanizacao brasileiro apontando suas causas e seus efeitos.
Entre as dimensdes escolhidas para a analise estao: a) a mobilidade urbana;

e b) a protecdo dos recursos hidricos em areas urbanas.

Conclui-se a avaliagdo com a recomendacdo para a aprovacgao
do Projeto de Lei n2 7.898, de 2014, que estende o prazo para a elaboracao
do Plano de Mobilidade Urbana por mais trés anos, dado que esse é o
instrumento primordial da politica urbana atual e deve ser elaborado nao
apenas para cumprir a lei, mas para servir de mecanismo de planejamento
para que os desafios urbanos sejam enfrentados de forma efetiva. Ademais,
sugerimos que o referido projeto seja tratado com prioridade quando

chegar a esta Casa e sejam realizadas audiéncias publicas para debater com



gestores municipais os casos de sucesso na elaboragao e implementacao de
PMU e disseminar as melhores praticas e solu¢des para os municipios que
nao contam com recursos para a sua plena elaboracao. Por fim, sugerimos
um Projeto de Lei do Senado para alterar a Lei de Mobilidade Urbana de
forma a incluir a escolha de 5 (cinco) projetos-pilotos em cada Unidade da
Federacdo para serem tratados como prioridade. Tais projetos serao
avaliados e corrigidos para servirem de referéncia para os demais

municipios.

Com relacao a protecao dos recursos hidricos em areas
urbanas, foi apontado pelos convidados da audiéncia publica o desafio de
se construir os elementos ambientais que compdem o processo de
sustentabilidade. Foi destacado que se trata de um grande desafio diante
das duvidas sobre como gerir as areas de preserva¢ao permanente urbanas

— APP, consideradas consolidadas.



1. A Resolucao n°® 44, de 2013, e a avaliacdo de politicas publicas na
Comissao Senado do Futuro

A Resolucdo n2 44, de 17 de setembro de 2013, por meio da
alteracao do Regimento Interno do Senado Federal (RISF), instituiu um novo
modelo de acompanhamento das politicas publicas implementadas pelo
Poder Executivo, por parte do Congresso Nacional. Com ele, as comissdes
permanentes da Casa tornaram-se responsaveis pela selecao de politicas e

pela posterior analise e avaliacao.

De acordo com o Referencial para Avaliagdo de Politicas
Publicas no Senado Federal, editado pelas Consultorias da Casa (2015), a
atividade de monitorar os resultados e os processos das politicas publicas
deve ser realizada sob dois pontos de vista: (i) trazer ao conhecimento
publico e proporcionar o debate sobre a atuacao governamental em
beneficio da sociedade e (ii) propor ajustes e aprimoramentos nas politicas

publicas quando necessarios e oportunos.

Dessa forma, os procedimentos relacionados a avaliacao de
politicas publicas pretendem somar-se aos processos ja existentes,
buscando integrar-se a eles e fortalecé-los. Ademais, considerando o perfil
técnico da atuacao das comissdes em que sao realizadas e discutidas, as
avaliacdes de politicas publicas empreendidas pelo Senado Federal podem
contribuir substancialmente para o aperfeicoamento da legislacao

relacionada a temas especificos.

Por meio da aprova¢dao do Requerimento n2 9 - CSF, de 2015,
decidiu-se empreender a andlise do tema “O futuro das cidades: desafios

para a urbanizacdo sustentdvel e eficiente”, pois uma das caracteristicas



mais marcantes do desenvolvimento econdémico é o processo de
urbanizacdao. Entretanto, quando esse ocorre de forma acelerada e
concentrada, sem planejamento territorial, surgem resultados sociais

negativos como a pobreza urbana e a degradagao ambiental.

O Brasil passou por um processo de urbanizacdo extremante
acelerado. Enquanto em 1960, a maior parte da populagao brasileira vivia na
area rural, o Censo Demografico de 2010 apontou que 84,4% da populagao
brasileira vivia nas cidades. Em termos internacionais, em 2010, 51,5% da
populacdo mundial residia em cidades, € o grau de urbanizacao nos Estados

Unidos era de 82% e, na China, de 47%.

O fendmeno da concentracdo urbana trouxe desafios para o
proprio desenvolvimento do Pais. Como garantir o acesso a moradia com a
valorizagdo do solo urbano? Como proporcionar acesso a educagao,
saneamento ¢ transporte de qualidade? Como transformar as cidades em
organismos sociais sustentaveis e eficientes? Sao questdes cujas respostas
dependem, certamente, da atuagcdo conjunta de diversos atores, politicas
publicas voltadas a qualidade de vida urbana, além de debates com

participagdo popular.

Diversas politicas ptblicas em andamento visam dar efetividade
aos direitos a moradia, terra urbana, saneamento ambiental, mobilidade,
aspectos esses essenciais ao cumprimento da funcao social das cidades ¢ a
efetividade da sustentabilidade urbana. No complexo campo de
competéncias, agdes, instituicdes e estratégias voltadas a promogdo da
urbanizagdo sustentavel e eficiente, vinculadas ao planejamento de uso do

solo e ao ambito de competéncias legislativas da Unido, optou-se por abordar



a tematica na avaliacdo de politicas publicas voltadas a mobilidade urbana e

a protecao dos recursos hidricos em areas urbanas.

O presente relatorio ¢ apresentado em trés eixos: 1) Andalise
Diagnostica, com apresentacao do intenso processo de urbanizacao ocorrido
no Pais, a discussdao dos riscos urbano-ambientais e a sintese da audiéncia
publica realizada nesta Comissao; 1) Dimensoes Avaliadas, em que se busca
caracterizar ¢ examinar a crise da mobilidade urbana e a protecdo dos

recursos hidricos em areas urbanas; e III) Conclusao.



2. Analise Diagnostica

2.1 Urbanizacao brasileira: uma introdu¢ao

As cidades concentram atividades sociais, culturais e
econdmicas de mais de 50% da populagao mundial. Em um contexto de
urbanizacdao acelerada, as cidades, palco de relagdes sociais, histérica e
economicamente construidas, contribuem para o aumento das injusticas e
fragmentacdes do tecido social. Além disso, potencializam a degradacao da
natureza e oportunizam a analise da sociedade, suas caréncias, desafios e

necessidades de reformulacdo de politicas publicas.

As cidades contemporaneas tém seus espacos dinamizados
pelo desenvolvimento econdmico. Observa-se o fendmeno da
fragmentacao dos espacos urbanos, a exemplo da busca pela moradia na
ocupacao de zonas periféricas, em razao dos baixos custos, ou do
deslocamento das classes mais favorecidas a localizacdes fechadas e
isoladas. No Brasil, a fragmentacao - representada territorialmente pelos
diversos usos do solo urbano por diferentes classes sociais - é igualmente
identificada pelo desenvolvimento de cidades informais, decorrente de
processos urbanos tolerados e, em alguns casos, incentivadas por gestores

publicos.

Em constante processo de transformacao, as cidades do Século
XXI, conhecido como “Século da Urbanizagcdao”, apresentam inumeros
desafios e questionamentos quanto ao planejamento, regulamentagao e
estruturacdao deste espago dinamico e complexo, somados a mudanga de
escalas da organizacao territorial urbana, que alteram por completo o

panorama politico. Os limites urbanos ultrapassam as fronteiras politicas,



com o surgimento de metropoles e megaldpoles, enquanto as politicas
publicas municipais e o planejamento urbano permanecem restritos ao
espaco legal e politicamente delimitado. Muito embora haja uma tendéncia
em se definirem politicas metropolitanas, a autonomia dos municipios é

resguardada.

Além disso, observa-se o fendbmeno da cidade real, que se
expande em sua dinamica prépria, em contradicao aquela representada na
legislacao urbanistica, a cidade legal. As leis, ao estabelecerem perimetros
urbanos e definicdes de zonas urbanas, tém como objetivo reduzir a
complexidade através da legalidade, mas a complexidade e dinamicidade

da cidade “viva” impede a realizacdao daquilo que fora planejado no papel.

No Brasil, a urbanizagao ocorreu de modo tardio e desordenado
se comparado com paises do hemisfério Norte. Observa-se, no Pais, a
correlacdo entre injusticas sociais € sua percep¢dao no ambiente urbano,
expressas no uso do solo. A historia do planejamento urbano comprova o
direcionamento da legislagdo urbanistica a uma parcela da populagao
favorecida, enquanto a realidade social foi ignorada pela propria lei. A
criagdo de atos legislativos ndo resolveu problemas sociais urbanos,

acarretando o distanciamento entre o arcabouco juridico ¢ a realidade social.

O processo de urbanizacao brasileiro intensificou-se a partir da
década de 1950, ocasionado pela migracao da populacdo do campo para as
cidades em busca de melhores condi¢des de vida, gerando uma correlagdo
imediata entre emprego, metropolizacdo e periferizagdo. Paralelamente, ha
um intenso crescimento demografico, resultado de indices de natalidade
elevados e de mortalidade em descenso, elementos estes mantidos pelos

progressos sanitdrios e pela melhoria relativa nos padroes de vida. A



ascendente urbanizacdo brasileira deriva igualmente dos processos
hegemoOnicos de expansdao e concentracdo do capitalismo mundial
desencadeados nos paises subdesenvolvidos através da industrializagdo. O
indice de urbanizacdo que em 1940 era de 26,35%, salta em 1960 para
45,52% e, em 1980, alcanca 68,86%.! Em pouco tempo o Brasil, pais
predominantemente agrario, transformou-se em um pais potencialmente

urbanizado.

A urbanizagao brasileira, desde o inicio, vem acompanhada ou
associada a desigualdade social e & ma gestdo publica. Centros industriais
tornam-se disseminadores da pobreza, seja pelo modelo socioecondmico, de
que ¢ suporte, quanto por sua estrutura fisica que faz dos moradores das
periferias uma populacdo excluida. Desenvolvem-se graves problemas
sociais — como o surgimento de grandes favelas — e, ndo em sua maioria, mas
em inumeros casos, a perda de controle pela Administragao Publica refletida
em uma ma gestdo urbana: falta de saneamento basico, moradia irregular,
problemas nos servicos de abastecimento, ma gestdo dos residuos solidos
urbanos, polui¢ao do ar, além dos problemas decorrentes da exclusao social,

relacionados a seguranca, analfabetismo, desemprego e habitacao.

Soma-se a este fato a influéncia do desenvolvimento
econdmico no crescimento das cidades. Centros de produ¢ao e consumo,
as grandes cidades brasileiras se tornaram distribuidoras de mercadorias e
aglomeradoras da populagdo e as relagbes sociais determinam a
organizacdao do espaco. O espaco urbano é, muitas vezes, cenario das
diferencas, onde ha empresas multinacionais e toda uma infraestrutura de

transportes e logistica voltada ao mercado global, e, préximos, bolsdes de

I'SANTOS, Milton. 4 urbanizagéo brasileira. Sdo Paulo: 2005, p. 32-33.



miséria, falta de infraestrutura (iluminacdo, saneamento, coleta de
residuos) e acesso adequados, demonstrando a situacao de desigualdade

em uma mesma area.

O urbanismo atual desempenha a tarefa de trabalhar esta
racionalidade complexa, muitas vezes ilégica e emergente de uma
sociedade tecnoldgica, dinamica, de risco, metropolitana, rica em relagdes
e funcgdes e, por fim, globalizada. Outro fator interligado a tematica da vida
em grandes cidades é a crise ambiental. As perturbacdes do sistema
ecolégico-urbano decorrem principalmente da aglomeracao, das precarias
condicdes de habitacdo e da superpopulacdao, ocasionada na medida em
que as cidades desenvolveram-se e a expectativa de vida aumentou. A
predacdao ambiental possui diversas causas, desde a dinamica de exclusao
habitacional e assentamentos espontaneos, passando por atividades
industriais de alto impacto ambiental e problemas afetos as mudancas

climaticas.

A falta de infraestrutura e equipamentos publicos em
conglomerados populacionais afeta, igualmente, a sadia qualidade de vida da
populagdo, acarretando debates a respeito das condigdes fisicas e temporais

de viabilidade do sistema urbano para as futuras geragoes.

2.2 Os riscos urbano-ambientais

O enfrentamento das questdoes atreladas ao processo de
urbanizacao brasileiro ¢ ao alcance a cidades sustentaveis perpassa pelo

enfrentamento dos riscos urbano-ambientais. Para Ulrich Beck, autor da obra



Sociedade de Risco’, emerge uma sociedade caracterizada pelos riscos e
desafiada pelos mesmos. Trata-se de uma fase do desenvolvimento da
sociedade moderna, em que o0s riscos sociais, politicos, econdmicos e
individuais tendem cada vez mais a escapar das institui¢des publicas para o

controle e a protecao da sociedade industrial.

Os riscos no cenario urbano (contemplado pelas cidades
fragmentadas) decorrem do paradigma da sociedade contemporanea e
complexa e abrangem “uma grande variedade de acidentes, em
diversificada dimensdo e socialmente produzidos”®. A populacdo,
geralmente a excluida, de baixa renda, que vive em péssimas condicOes de
habitacao e nao usufrui da infraestrutura urbana, encontra-se vulneravel
aos riscos de enchentes, vendavais, falta de dgua potavel, acidentes de
transito, acidentes com cargas perigosas, acidentes quimicos (por morarem
proximo a 4dareas industriais), incéndios, além dos riscos a saude,
diretamente relacionados a despejos irregulares de residuos sadlidos,
poluicdo do ar, falta de saneamento e condi¢des habitacionais precarias. A
periferizacao direcionada a dreas de alto risco potencializa os problemas

urbanos.

Os riscos, socialmente produzidos, sdao perceptiveis em
ambientes urbanos. Entretanto, vincular a vulnerabilidade a riscos a classe
com menos poder aquisitivo pode levar a equivocos, uma vez que a
natureza multipla dos riscos corresponde a natureza multipla dos grupos

sociais ou individuos em uma situacao de exposicdao aos impactos. Este é

2BECK, Ulrich. La sociedade del riesgo: hacia uma nueva modernidad. Madrid: Paidos, 1998.
3 JACOBI, Pedro. Impactos socioambientais urbanos: do risco a busca da sustentabilidade. Curitiba:
Editoria UFPR, 2004 , p. 170.



um alerta, ja que ndo se pretende afirmar que a vulnerabilidade é

determinada pela classe social, mas sim por ela influenciada.

O risco pressupde a percep¢ao humana e o impacto antropico.
A urbanizagdo, neste aspecto, ¢ fator preponderante, ja que a percepgao dos
riscos envolve um espaco geografico, as caracteristicas ambientais deste, um
modo de ocupagao do territdrio, as relagdes sociais da época e os impactos

sociais.

Portanto, risco ndo se resume a catastrofes ambientais ou a
desastres naturais. Somente quando houver impacto nas relagdes sociais, na
vida do homem, havera risco, independentemente de sua origem. Os riscos,
cujos fatores sdo variados e cujo aumento resulta da complexidade dos
sistemas que caracterizam a sociedade, possibilitam a construgao de cenarios
de relagdes sociais futuras, pois “sdo onipresentes para o individuo, para a
sociedade civil, para aqueles que tomam decisdes e mais largamente para os
politicos™. Os riscos justificam as escolhas politicas e, por serem a elas
indissociaveis, a regulamentagdo juridica torna-se base das decisdes da
organizagdo do territorio, da reparticdo de bens, do uso de recursos e da

precaucgdo.

Uma série de riscos urbanos da vida cotidiana chama a
atencao. Atualmente, sobretudo nos paises mais desenvolvidos, a
complexidade dos sistemas urbanos, a intensificacdo dos fluxos que se
tornaram indispensaveis ao seu funcionamento e a heterogeneidade de
seus tecidos sociais sao potenciais geradores de riscos. Nessa classe de

riscos estao os males causados pelos automoveis, a poluicao do ar exterior

4 VERNET, Yvette. Os riscos: o homem como agressor e vitima do meio ambiente. Sdo Paulo: Contexto:

2007, p. 29.



e interior as construgdes, os acidentes de circulagao, as questdes inerentes
aos ruidos e barulhos urbanos, os riscos dos materiais empregados na
construcao civil, o amianto, o chumbo presente em certos combustiveis
fosseis, e aqueles “novos riscos tecnoldgicos”, como o caso das ondas

emitidas pelas antenas de telefonia mdvel.

Portanto, um dos desafios futuros para o desenvolvimento
urbano ¢ a criagdo de condigdes capazes de, se ndo reduzir, pelo menos
atenuar o quadro de riscos existentes que afetam a populacdo de forma

desigual.

De um modo geral, o agravamento crescente dos problemas
ambientais nas metrépoles é alimentado pelo modelo de apropriacdao do
espaco. Modelo este que reflete as desigualdades socioecondémicas
vigentes, aliadas a ineficacia das politicas publicas e a inércia da
Administracdao Publica na detec¢dao, coercao, correcao e proposicao de
medidas que visem o ordenamento do territorio e a garantia da melhora da

gualidade de vida da populacao.

De fato, as cidades tornaram-se um laboratdério em que
ninguém mais se responsabiliza pelos resultados das experiéncias. Nas
cidades, ha necessidade de se conhecer e avaliar as diferentes respostas
que as comunidades fornecem em relagao as diferentes categorias de riscos
urbanos. A percepcao dos riscos pelos moradores deve estar integrada a
gestao publica. Em ambientes urbanos, caracterizados pela periferizagao,
metropolizacdo e fragmentacao, muitos riscos ainda sao passiveis de
controle, pois estao relacionados a falta de infraestrutura adequada, gestao

integrada e politicas publicas eficazes.



O ordenamento juridico buscou, em parte, solucionar esta
problematica ao garantir o direito a cidade sustentavel, que sera analisada

na sequéncia.

2.3 O direito a cidade sustentavel

O sistema normativo brasileiro, a partir da Constituicao Federal
(CF) de 1988 incorporou novos principios, como o da sustentabilidade,
direcionados a protecao de novos direitos. Igualmente, reformou as bases
juridicas da prote¢ao ambiental, vinculando-a a uma ampla agenda social e
de reformas institucionais. Iniciou-se uma nova légica do sistema juridico,

nao mais voltado ao universo de protecao privada ou individual.

A CF de 1988 foi a primeira carta politica nacional a
correlacionar o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado (art.
225) ao direito ao desenvolvimento, inserindo em seu corpo normativo o
principio do desenvolvimento sustentavel. O desenvolvimento econdmico
volta-se a concretizacao dos principios da ordem econdmica — com a defesa
e areducao das desigualdades regionais e sociais — e assim obtém a eficiéncia
dinamica da Economia, atrelada ao principio da defesa do meio ambiente

(art. 170, V).

A qualidade de vida urbana esta diretamente relacionada a
qualidade ambiental das nossas cidades. Portanto, a dimensao politico-
legal do processo de urbanizacdo ensejou a criacdo de leis voltadas a
previsdao de instrumentos urbanisticos cujo escopo é a garantia da

gualidade de vida urbana atrelada a preservacao ambiental.



A CF de 1988, de forma inovadora, tem um capitulo proprio
voltado a politica urbana (arts. 182 e 183). Assim, a politica de
desenvolvimento urbano passa a ser tutelada constitucionalmente e um
novo significado para a cidade como bem juridico surge, atrelado ao

interesse coletivo por meio da participacdao democratica.

O art. 182 da CF fixa a competéncia do Poder Publico municipal
para executar a politica de desenvolvimento urbano, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, cuja finalidade é ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar dos seus habitantes. O
plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, passa a ser obrigatério
para cidades com mais vinte mil habitantes e sera considerado o
instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana,

e condiciona o cumprimento das fung¢des sociais da cidade.

Este Capitulo da CF foi regulamentado pela Lei n° 10.257, de
10 de julho de 2001, denominada Estatuto da Cidade. A garantia do direito
a cidades sustentaveis tornou-se uma das diretrizes gerais da politica urbana
com a sua publicacao (art. 2°, I). A cidade sustentavel ¢ compreendida como
o espago urbano inclusivo e com qualidade de vida e de moradia a todos os
seus habitantes, com integra¢do entre homem e natureza, e acesso a todos

ao0s servicos, infraestrutura e recursos essenciais.

Por tal razao, diversas politicas publicas em andamento visam a
dar efetividade aos direitos a moradia, terra urbana, sanecamento ambiental,
mobilidade, aspectos esses essenciais ao cumprimento da fung¢ado social das

cidades e a efetividade da sustentabilidade urbana.



O Estatuto da Cidade define as diretrizes para a construcao da
sustentabilidade urbano-ambiental com a garantia a direitos individuais a
terra urbana, moradia, saneamento, infraestrutura urbana, transporte e
servicos publicos, trabalho e lazer, para as presentes e futuras geracoes.
Soma-se a estes a garantia ao direito difuso a ordem urbanistica, a gestao
democratica das cidades expressa na gestdao or¢camentaria participativa
como condicdo obrigatdria para a aprovagao do orcamento pelo Legislativo
Municipal (art. 49, II, “f” do Estatuto da Cidade), além da criacao de drgaos
colegiados de politica urbana (conselhos), bem como a previsdao de
instrumentos juridicos para avaliacdao de impactos, a exemplo do estudo de
impacto de vizinhanga, previsto no art. 36 da Lei em questao. Tampouco ha
que se olvidar dos demais instrumentos da politica urbana previstos no art.
4° do Estatuto da Cidade, como os instrumentos de planejamento,

institutos tributarios e financeiros e os juridico-politicos.

No campo das politicas publicas, o direito a cidade sustentavel
une a pratica municipal ao conceito de escassez dos bens ambientais
naturais, a fim de incorporar medidas racionais de reutilizacdo da agua,

energia solar, residuos sdlidos, atreladas ao bem estar da coletividade.

Quanto a participacao cidada, a previsdo da gestao
democrdtica como diretriz geral da politica urbana (art. 2°, Il, da Lei ne
10.257, de 2001) e o principio da informacado lancam esperancas para a¢oes
voltadas ao bem estar da comunidade, eis que a realidade das cidades
brasileiras denuncia a reproducado de desigualdades em seus territdrios e a

crescente disparidade entre classes sociais. O aparato legal se submete as



relagdes de poder e poucos sujeitos transformam-se em atores capazes de

acao politica.

As cidades, cendrios de diferencas, sao capazes de levantar um
debate democratico no qual estejam compreendidas as questdes ambientais
e de interesse social. O conceito de direito as cidades sustentaveis como um
direito fundamental que engloba outros direitos individuais e sociais deve
ser incorporado na doutrina e na jurisprudéncia dos tribunais e na formulagao
de politicas publicas. Uma nova postura ética dos gestores urbanos,
comprometida com o meio ambiente e responsavel perante os demais
cidadaos, urge fazer parte de um novo conceito de cidades: um espacgo de
relagdes sociais apto a criar oportunidades favoraveis ao intercambio e
comunicagdo entre as pessoas, em prol de uma relacdo evolutiva

homem/natureza/cidades de forma equilibrada e sustentavel.

A gestdo dos riscos urbanos, entretanto, permanece em debate,
seja pela existéncia de multiplos microssistemas e suas multiplas
causalidades ou das pequenas - mas permanentes - forcas degradativas. O
Estado, por meio de politicas publicas, a exemplo de incentivos e
desincentivos fiscais e medidas de controle e fiscalizagdo, tem um grande
potencial de acdo como gestor e controlador de riscos ambientais. A gestao
ambiental urbana ¢ um problema econdémico e politico. Com a edigdo da Lei
6.938, de 31 de agosto de 1981 (Politica Nacional do Meio Ambiente),
legitimou-se a interveng¢dao publica nas relagdes de producdo quando

ameacada a natureza.

A sustentabilidade pressupde o controle e gestdao de riscos e
incentiva o poder local a cumprir uma fungdao essencial na adogao de

politicas publicas voltadas a sua efetivacdo. O municipio é um espaco



politico cujos atores podem verificar de forma direta as peculiaridades
ambientais de sua localidade, condizentes as caracteristicas geofisicas
determinantes de condicdes ambientais, as quais indicarao previamente
possiveis dificuldades na organizacao territorial. Torna-se essencial ao bom
desempenho da administracdo municipal o estudo das caracteristicas
fisicas da regido a fim de se formularem politicas publicas voltadas ao meio

ambiente.

No ambito das competéncias da Unido, entretanto, a
competéncia se restringe a instituir diretrizes gerais para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdao, saneamento basico e
transportes urbanos (art. 22, inciso XX, da CF), bem como editar normas
gerais sobre protecao do meio ambiente e controle da poluicao (art. 24,

inciso VI da CF).

Assim, no ambito federal, foram elaborados marcos
normativos que instituem politicas nacional de interesse a efetividade da
cidade sustentavel, e que se caracterizam como indutoras de politicas
publicas voltadas a sua efetividade, como a Politica Nacional de Residuos
Sélidos (Lei n2 12. 350, de 2010); a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(Lei n2 12.587, de 2012); a Lei do Programa Minha Casa Minha Vida (Lei n?
11.977, de 2009); e a Politica Nacional de Saneamento (Lei n? 11.445, de
2007).



2.4. Diagnostico do Futuro das Cidades: resultados da audiéncia publica
interativa realizada na CSF em 26 de outubro de 2015.

Aos 26 de outubro de 2015, no Senado Federal, realizou-
se audiéncia publica interativa com o objetivo de discutir o tema “Futuro das
Cidades e as Cidades Sustentaveis”, sob a presidéncia do Sr. Senador
Wellington Fagundes, e com os seguintes convidados: Mariano Francisco
Laplane, Presidente do Centro de Gestdo e Estudos Estratégicos do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo — CGEE; Oscar de Moraes
Cordeiro Netto, Professor do Departamento de Engenharia Civil e Ambiental
da Universidade de Brasilia; Gabriela Yamaguchi, Gerente de Comunicagdo
e Campanhas do Instituto Akatu; Nazaré Lima Soares, Gerente do
Departamento de Zoneamento Territorial do Ministério do Meio Ambiente

(MMA) e Tom Rebello, Socio da CIP/Intercon Consultoria Internacional.

Da audiéncia publica resultaram diagnésticos e previsoes
importantes para o planejamento do futuro das cidades, bem como para a
atuacao legislativa do Congresso Nacional, que devem ser consideradas em

razao da importancia do tema para a sociedade brasileira.

Inicialmente, o Sr. Mariano Francisco Laplane,
salientou que vivemos em uma civilizagdo urbana, com a suspeita de que,
até 2030, o percentual desta populagdo chegue a atingir 84%. Segundo o
palestrante, as cidades sustentaveis sdo mais do que cidades verdes: sdo
cidades que conjugam as agendas verde e marrom em uma agenda positiva
calcada no conceito de desenvolvimento sustentavel aprovado pelas Nagdes
Unidas (ONU). Salienta, inclusive, que nao € possivel existir uma agenda de
sustentabilidade idéntica para cidades com caracteristicas e dimensdes

distintas.



Em seguida, o Prof. Oscar de Moraes Cordeiro Netto,
tratou especificamente do tema do saneamento bdsico, bem como da
importancia de um planejamento integrado em regides nas quais ha
conturbacao entre unidades da Federacao diferentes e varios conflitos
interinstitucionais. O saneamento inclui, segundo a definicdo da Lei n°
11.445, de 2007, os servigos de abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, drenagem urbana e gestao de residuos solidos. Dados alarmantes
retratam a realidade brasileira: apenas 50% dos esgotos produzidos nas
cidades sao tratados e as externalidades sdo ambientais, econdmicas e
sociais. A falta de saneamento adequado tem um forte impacto econémico.
Além disso, ha significativas perdas no sistema de abastecimento, chegando
a 40% de perdas fisicas de dgua tratada. Para o professor, ha que se pensar
um novo modelo de gestdo dos servigos de saneamento basico, com
participacdo popular, controle social, elaboracdo de plano de metas,
integragdo com outros planos urbanos e utilizagdo de instrumentos
econdmicos, novas tecnologias, como o aproveitamento energetico e retiso

da 4dgua e gestdo regional de servigos.

A Sra. Nazaré Lima Soares apresentou a discussao atual
sobre o processo de sustentabilidade nos ambientes urbanos junto ao MMA.
O desafio principal € a construgdo dos elementos ambientais que compoe o
processo de sustentabilidade, quais sejam: ampliacdo de areas verdes,
protecao de mananciais, melhoria da mobilidade urbana, reducao da polui¢ao
sonora e atmosférica, do uso predatorio do solo, fomento da reutilizagado e

descarte correto de residuos, eficiéncia energética e economia de agua.

Especificamente sobre o tema das areas de preservacao
permanente urbanas, trata-se de um enorme desafio, pois ha davidas sobre

como gerir as APPs urbanas ocupadas, consideradas consolidadas, sendo que



algumas podem voltar a cumprir suas fungdes ecologicas. Tal questao esta
diretamente vinculada a protecao de recursos hidricos. Alem disso, a agenda
urbano-ambiental do MMA esta em processo de consolidacao e estruturagao.
Para o PPA 2016-2019, ha metas de elaborar diretrizes ambientais no ambito

dos instrumentos de planejamento urbano.

Ainda segundo a palestrante, o Ministério das Cidades realizou
em 2011 uma avalia¢do de cerca de 600 planos diretores. Nessa avaliagao,
os aspectos ambientais foram aqueles que se apresentaram como de maior
complexidade para serem implementados no ambito do planejamento
urbano, na avaliacdo que foi feita com os gestores municipais, no ambito
desses planos diretores. O zoneamento ambiental em escala municipal ¢é
previsto no Estatuto da Cidade com um instrumento, mas poucos Municipios
o elaboraram. Além disso, o MMA esta trabalhando em cartas de
vulnerabilidade em regides metropolitanas e criacdo de indicadores de

sustentabilidade ambiental para os municipios.

O Sr. Tom Rebello salientou a mudanca de paradigmas no
mundo, entre as sociedades do passado e a famosa nova economia, a
sociedade do futuro, a nova matriz energética. As cidades tradicionais sdo
cidades pouco densas, desperdicam energia, € provocam transito com
mobilidade extremamente dificil, pois as pessoas perdem de duas a trés horas
por dia do seu tempo livre, ou dentro do carro, ou, pior ainda, dentro de um
transporte coletivo de pouca qualidade. Essa ¢ a cidade que n6s herdamos e
em que, infelizmente, em alguns casos, brasileiros ainda continuam

insistindo.

As cidades do futuro relacionam-se a nova economia. A cidade
industrial est4 se exaurindo e a cidade inteligente ¢ uma alternativa viavel.

As cidades inteligentes passaram a procurar lugares menores, com mais



facilidade de mobilidade, com mais seguranca, para instalar as suas
empresas. Nao se trata apenas de o individuo poder trabalhar em um
laboratorio melhor ou num centro hospitalar de pesquisa, ou, eventualmente,
em uma area de desenvolvimento energético, mas se trata da capacidade que
esse individuo tem que ter, do ponto de vista da cria¢do, para se deslocar
rapidamente e para ter seguranga para exercer as suas funcoes. As cidades
tradicionais eram organizadas em termos de polos. O centro era o lugar para
onde convergiam todas as atividades e empregos. Os centros das cidades
estao sendo recuperados para terem qualidade, para serem espago de lazer e
cultura. As pessoas estdo se transferindo para polos especializados e as
cidades grandes ¢ que estdo comecando a fazer isso, exatamente porque

perderam, nessas ondas anteriores, a sua importancia.

As cidades do futuro demandam estratégias e agdes de
mobilidade, revitalizagdo de seus centros, requalificacdo de seus bairros,

eficiéncia energética, atengdo a gestdo dos residuos solidos.

Por fim, a Sra. Gabriella Yamaguchi tratou da importancia do
consumo consciente ¢ da necessaria revolugdo comportamental individual
para impulsionar estilos sustentaveis de vida. Para tanto, a educacdo ¢
elemento central, bem como a importancia do individuo no processo de
alteragdo do comportamento. A produgdo e consumo sustentdveis, como
meta dos objetivos do Milénio das Nagdes Unidas, devem ser alcancadas
com base na percep¢ao da interdependéncia, ou seja, cada um depende do

outro.

3. Dimensoes avaliadas



3.1. A crise da mobilidade

Um dos principais problemas enfrentados pela populagdo
brasileira em decorréncia do intenso processo de urbaniza¢ao nas ultimas
décadas ¢ a crise da mobilidade urbana. As horas perdidas em
engarrafamentos, a falta de linhas de transporte coletivo ligando diversos
pontos urbanos, a dificuldade de acesso da populagao de menor renda aos
equipamentos urbanos geram custos elevados a sociedade privando-a do

acesso a cidade, reduzindo o bem-estar e prejudicando a produtividade.

Estudo da Fundagdo Getulio Vargas mensurou os custos
gerados pela ineficiéncia da mobilidade urbana em Sao Paulo que, ao longo
de uma década, alcancaram a cifra de R$ 173 bilhdes. O Grafico abaixo
mostra que esse custo também ¢ crescente. Em 2002 o valor era de R$ 17
bilhdes e aumentou para R$ 40 bilhoes em 2012.

Tabela 1
Custo do Transito em Sao Paulo

o a s Custo de oportunidade do .

Custo pecuniario do transito . . ) Custo total do transito para

Ano (dinheiro perdido) transito (dinheiro que a Sdo Paulo

P cidade deixou de ganhar)

2002 RS 6.985.879.139,07 RS 10.342.299.788,00 R$ 17.328.178.926,74
2004 RS 7.300.650.847,88 RS 13.128.172.049,00 RS 20.428.822.896,69
2006 RS 8.377.422.602,14 RS 17.193.443.050,00 RS$ 25.530.862.651,66
2008 RS$ 10.107.981.983,43 RS 24.282.318.282 RS 34.490.300.265,60
2010 RS 8.803.248.575,19 RS 27.112.094.149 RS$ 35.915.342.724,13
2012 RS 9.983.704.463,74 RS 30.175.803.397 RS 40.159.507.860,97
Total R$ 51.558.887.611,45 RS 122.234.130.715,00 RS 173.853.015.325,79




Fonte: Cintra, Marcos. (2013) “A crise do transito em Sdo Paulo e seus custos™.

Além do custo pecuniario do transito (gastos adicionais com
combustivel, transporte de mercadorias e emissao de poluentes), que eleva o
custo de se fazer negocios na cidade, existe o custo de oportunidade do
transito, que mensura tudo o que a cidade deixou de ganhar em virtude de

horas perdidas em congestionamentos.

Esse custo de oportunidade se reflete diretamente na
desigualdade social. Em regra, as pessoas mais afetadas pela mobilidade
urbana ineficiente sdo as de baixa renda, que chegam a passar mais de quatro
horas didrias no deslocamento entre a residéncia e o trabalho. Essas horas
perdidas poderiam ser usadas para investir no capital humano, ou seja, em
estudos e aperfeigoamento, que possibilitariam melhoria da renda e ascensao
social, ou at¢ mesmo em outros trabalhos. Também poderiam ser utilizadas
para o descanso, contribuindo para evitar inimeros casos de afastamento de
trabalho por problemas de saude. Assim, uma mobilidade ineficiente tende a

agravar a desigualdade social urbana.

O estudo aponta a ineficiéncia do uso do sistema vidrio urbano
de Sao Paulo como um dos motivos para o intenso congestionamento, que
induz ao uso de grandes artérias radiais de escoamento do fluxo. Segundo o
autor, um transito mais vascularizado poderia tornar a mobilidade mais
eficiente.

Vale uma comparacao de Sao Paulo com a ilha de Manhattan,
em Nova lorque. Na capital paulista, sdo 1.500 km? por onde
circulam quase 7 milhdes de veiculos, ou seja, pouco mais de 4,6 mil
automoveis por km?. Em Manhattan, com area de 87,5 km?, circulam

cerca de 2 milhdes de veiculos, ou quase 23 mil carros por km?.
Mesmo tendo cinco vezes a densidade de automoveis de Sdo Paulo,

5 Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/gvexecutivo/article/viewFile/20728/19462.
Acesso 10 de outubro de 2015.
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os congestionamentos 14 sdo bem menores, pois 0s carros ocupam
todas as vias da ilha de maneira mais ou menos homogénea, fazendo
o transito fluir com mais velocidade.

O sistema arterial concentrador ndo funciona mais, pois
demanda investimentos pesados em infraestrutura. Grandes obras
viarias construidas nos tltimos anos servem apenas para transferir
os congestionamentos de um lugar para outro. Os tineis Ayrton
Senna, Janio Quadros, Faria Lima, Reboucas ¢ a Ponte Estaiada
custaram quase R$ 3 bilhdes e ndo geraram beneficios significativos.
Se os recursos tivessem sido aplicados, por exemplo, na construcao
de 80 pontes sobre os rios Pinheiros e Tieté e/ou na interligacao de
vias que cheguem as marginais, a cidade teria uma estrutura que
minimizaria os quilométricos congestionamentos. (Cintra, 2013,

pag. 60).

Em outro estudo mais recente, coordenado pelo economista
Armando Castelar, do Instituto Brasileiro de Economia da Fundacao Getulio
Vargas (Ibre/FGV), intitulado “A Crise da Mobilidade Urbana no Brasil:
Custos Econdmicos e Solugdes”, mostra que o tempo médio gasto pela
populacdo em regides metropolitanas cresceu substancialmente entre 1992 e
2012. Na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, o tempo médio gasto de
casa ao trabalho era de 43,9 minutos em 1992, subiu para 47,4 minutos em
2012. Ademais, 27,7% da populagdo gasta mais de uma hora até o trabalho.
Assim, as condi¢des de mobilidade urbana tém piorado ao longo das ultimas
duas décadas.

Tabela 2
Evolucao do tempo gasto no percurso de ida ao trabalho no Brasil - 1992 e 2012



Tempo médio gasto de casa ao trabalho (minutos) Pessoas que levam mais de 1 hora até o trabalho (%)

1992 2012 Variagdo (%) 1992 2012 Variagdo (p.p.)
RM Belém 24,3 33,0 36,0 33 10,5 71
RM Curitiba 30,4 32,2 6,0 85 11,1 2,6
RMRio de Janeiro 43,9 47,4 7.8 23,2 27,1 39
RM Salvador 3L6 40,0 26,8 6,9 18,7 1.8
RM S3o Paulo 38,4 46,0 19,7 16,9 235 6,6
RM Belo Horizonte 32,6 36,8 129 9,6 158 6,2
Distrito Federal 33,0 35,2 6,5 10,3 11,0 0,7
Areas ndo metropolitanas 22,5 23,7 51 3,6 4,6 1,1
Regides metropolitanas* 36,7 41,1 12,2 14,8 19,3 4,4
Brasil 28,4 30,4 6,8 83 10,2 2,0

Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados da PNAD/IBGE de 1992 e 2012.
Nota: As informacdes a respeito do conjunto de regides metropolitanas brasileiras incluem, além das sete dreas destacadas, outras trés metropoles: Recife,
Fortaleza e Porto Alegre.

A oferta de um sistema de transporte coletivo mais eficiente nao
evoluiu de forma a suprir a crescente demanda. Ao mesmo tempo em que
cresceu a renda média do brasileiro, o Governo Federal adotou politicas de
incentivo ao transporte individual motorizado, o que provocou uma elevacao

de quase 60% da taxa de motorizagdo nas regides metropolitanas entre 2002
e 2014.

Os autores estimam em R$ 62,1 bilhdes os custos econdmicos
dos congestionamentos nas Regides Metropolitanas brasileiras, valor que

equivale a oito vezes o que o pais investe em mobilidade urbana por ano.

Ao ver a qualidade ruim dos transportes publicos, sua
capilaridade ineficiente, o tempo médio de deslocamento entre residéncia e
o trabalho aumentando, a populacdo busca a alternativa do carro, que surge
como uma solu¢do individual, mas que gera uma grande externalidade

negativa.

O Gréfico 1 a seguir mostra a evolugdo da inflacdo de varias

alternativas de transporte. Enquanto a inflagdo acumulada entre 2002 ¢ 2013



para as tarifas de transporte urbano coletivo foi de mais de 100%, o valor
real do transporte individual caiu, tornando racional para varios
consumidores adquirir um automovel para otimizar o uso do seu tempo e se

descolar com maior conforto.



Griafico 1

Em dez anos, transporte coletivo subiu mais que inflacdo nacional, enquanto carro até caiu de precp

Boa parcela da populacdo preferiu assumir, com o dinheira da passagem, financiamentos de automaveis e motos, migrando do
transporte publico para o privado, o que aumentou o trdnsito e piorou o desempenho dos dnibus
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Fonte: Em Discussdo, Senado Federal (2013)°

Assim, as politicas anticiclicas de estimulo a economia adotadas
apos a crise de 2008, associadas a falta de obras sistemdticas de mobilidade
urbana, contribuiram para o agravamento da crise da mobilidade vivida na

maioria das grandes cidades brasileiras.

3.1.1. A Politica Nacional de Mobilidade Urbana - PNMU

O direito a cidade e a sustentabilidade urbana passou a ter na
Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU, instituida pela Lei n°
12.587, de 2012, um dos principais mecanismos para a sua efetivagdo. A
PNMU ¢ instrumento da politica de desenvolvimento urbano e seu objetivo
¢ a integracdo entre os diferentes modos de transporte e a melhoria da

acessibilidade e mobilidade das pessoas e cargas no territdério do Municipio.

¢ https://www12.senado.gov.br/noticias/arquivos/2014/09/22/revista-em-discussao



https://www12.senado.gov.br/noticias/arquivos/2014/09/22/revista-em-discussao

A mobilidade urbana, como instrumento de garantia de acesso
pleno a cidade e a efetivagao de outros direitos sociais, aprimora a qualidade
de vida nas cidades e promove a redugao das desigualdades sociais, além de

mitigar os impactos ambientais.

A referida lei cria o Sistema Nacional de Mobilidade Urbana,
constituido pelo conjunto organizado e coordenado dos modos de transporte
(motorizados e ndo motorizados), de servigos e de infraestruturas que garante
os deslocamentos de pessoas e cargas no territorio do Municipio. A Lei
considera infraestrutura de mobilidade urbana as vias e demais logradouros
publicos, inclusive metrovias, hidrovias e ciclovias, os estacionamentos,
terminais, estagoes, pontos para embarque ¢ desembarque de passageiros ¢
cargas, sinalizagdo vidria e transito, equipamentos e instalacdes e
instrumentos de controle, fiscalizacdo, arrecadacdo de taxas e tarifas e

difusdo de informacodes.

A Politica Nacional de Mobilidade Urbana esta fundamentada
em varios principios, dos quais destacamos: a equidade no acesso dos
cidaddos ao transporte publico coletivo; a eficiéncia, eficacia e efetividade
na prestacdo dos servigos de transporte urbano; a justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes do uso dos diferentes modos e servigos; ¢ a

eficiéncia, eficacia e efetividade na circulagdo urbana.

Para alcangar os principios destacados, a PNMU ¢ orientada
pelas seguintes diretrizes: prioridade dos modos de transportes nao
motorizados sobre os motorizados € dos servigos de transporte publico
coletivo sobre o transporte individual motorizado; e integracdo entre os

modos e servigos de transporte urbano.



Tais principios e diretrizes buscam nortear as agdes que visem
a solugdo dos problemas destacados na se¢do anterior. Essas agdes serdo
executadas pelos entes federativos, cujas atribui¢des estdo delimitadas na

Lei. De acordo com Kédssmayer e Zugman (2012):

compete ao Municipio planejar, executar e avaliar a politica de
mobilidade urbana, bem como promover a regulamentacdo dos
servigos de transporte coletivo, além de prestar, direta, indiretamente
ou por gestdo associada, os servigos de transporte coletivo urbano.
O Municipio, de fato, ¢ o ente da federacdo diretamente ligado a
prestacdo desse servigo, passando a ser obrigatoria a elaboracdo de
um Plano de Mobilidade Urbana, integrado e compativel com o
plano diretor, existindo um prazo de trés anos, contados da entrada
em vigor da Lei, para sua elaboragao.

O art. 23 da Lei n® 12.587, de 2012, apresenta os instrumentos
a serem utilizados pelos entes federativos para gerir o sistema de transporte

e da mobilidade urbana.

Art. 23. Os entes federativos poderdo utilizar, dentre outros
instrumentos de gestdo do sistema de transporte e da mobilidade
urbana, os seguintes:

I - restricao e controle de acesso e circulagdo, permanente ou
temporario, de veiculos motorizados em locais e horarios
predeterminados;

II - estipulagdo de padroes de emissao de poluentes para locais
e horarios determinados, podendo condicionar o acesso e a
circulagdo aos espacos urbanos sob controle;

III - aplicagdo de tributos sobre modos e servigos de transporte
urbano pela utilizagdo da infraestrutura urbana, visando a
desestimular o uso de determinados modos e servigos de mobilidade,
vinculando-se a receita a aplicacdo exclusiva em infraestrutura
urbana destinada ao transporte publico coletivo e ao transporte nao
motorizado e no financiamento do subsidio publico da tarifa de
transporte publico, na forma da lei;

IV - dedicacgao de espago exclusivo nas vias publicas para os
servigos de transporte publico coletivo e modos de transporte nao
motorizados;



V - estabelecimento da politica de estacionamentos de uso
publico e privado, com e sem pagamento pela sua utilizagdo, como
parte integrante da Politica Nacional de Mobilidade Urbana;

VI - controle do uso e operacdo da infraestrutura vidria
destinada a circulagdo e operacao do transporte de carga,
concedendo prioridades ou restrigdes;

VII - monitoramento e controle das emissdes dos gases de
efeito local e de efeito estufa dos modos de transporte motorizado,
facultando a restricdo de acesso a determinadas vias em razao da
criticidade dos indices de emissdes de poluigdo;

VIII - convénios para o combate ao transporte ilegal de
passageiros; e

IX - convénio para o transporte coletivo urbano internacional
nas cidades definidas como cidades gémeas nas regides de fronteira
do Brasil com outros paises, observado o art. 178 da Constituicao
Federal.

Késsmayer e Zugman (2012) analisam o inciso III do art. 23, ¢
argumentam que tal dispositivo vem a ser uma aplicacdo da funcdo

extrafiscal da tributacao.

A funcio extrafiscal da tributagado, ja amplamente reconhecida
pela doutrina e empregada pelo legislador, ¢ verificada quando o
tributo ¢ cobrado ndo apenas com a inteng@o de abastecer os cofres
publicos com recursos para que o Estado desempenhe suas
atividades, mas quando se verifica nele a impressdo de valores
finalisticos com a intengdo de obter diversos resultados
sociopoliticos.

A implementagdo do referido dispositivo pode adotar a forma
do chamado “pedagio urbano”, ou tarifagdo de congestionamento, que busca
restringir o uso de determinadas areas urbanas por meio da cobran¢a de uma
tarifa. Tal experiéncia foi aplicada com resultados positivos em Londres e
Singapura.Assim, trata-se de um poderoso instrumento econdmico de
incentivo a outras modalidades de transporte em areas urbanas especificas,
que, junto aos demais oitos instrumentos elencados no art. 23 da referida lei,

formam o escopo da politica de mobilidade que esta em construgdo no Pais.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art178
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Destacamos que o prazo para a elaboragdo do Plano de
Mobilidade Urbana — PMU se encerrou em abril de 2015. Contudo, “mais de
70% das capitais e cidades brasileiras acima de 500 mil habitantes, € 95% do
total de municipios acima de 50 mil habitantes, ndo conseguiram finaliza-
lo””. A dificuldade financeira ¢ a falta de pessoal qualificado sdo os

principais obstaculos para a elaboragao do plano.

Ocorre que o PMU ¢ o principal instrumento de efetivagao da
Politica Nacional de Mobilidade Urbana. Sem ele, os desafios relacionados
a crise da mobilidade urbana ndo serdo abordados, comprometendo
seriamente a execucdo da PNMU. Entretanto, ndo ¢ desejavel que se
aprovem planos feitos apenas para cumprir o prazo estabelecido pela lei.
Devem ser, sim, elaborados com cuidado, com base em um diagndstico da

realidade local e com um planejamento estruturado e factivel.

Para viabilizar a elaboragdao dos PMUs em atraso, o Deputado
Carlos Bezerra apresentou o Projeto de Lei n°® 7.898, de 2014, que altera o
art. 24 da Lei n° 12.587, de 3 de janeiro de 2012, para estender o prazo
exigido para a apresentagdo dos Planos de Mobilidade Urbana. Segundo o
relatorio aprovado na Comissdo de Desenvolvimento Urbano da Cadmara dos

Deputados em 20 de maio de 2015:

A elaborac¢ao do Plano de Mobilidade Urbana, entretanto, ndao
¢ tarefa simples. Para que ele seja efetivo em seus alvos, e ndo apenas
uma peca retdrica, importa que sejam feitos diagnosticos precisos e
que as demandas da sociedade civil sejam ouvidas, o que implica
necessidade de pessoal qualificado e aporte de recursos financeiros.
Nao ¢ demais lembrar, como bem apontou o autor da proposta, que
os Municipios também estdo envolvidos em outras demandas de
planejamento trazidas recentemente pela legislagdo federal, como,
por exemplo, o plano municipal de residuos soélidos — Lei n°

7 http://valemaiscard.com.br/menos-de-30-das-principais-cidades-brasileiras-possuem-plano-de-
mobilidade-urbana/.
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12.305/2010 — e o plano municipal de saneamento — Lei n°
11.445/2007.

O Projeto também foi aprovado pela Comissdo de Constituicao
e Justica e de Cidadania e encontra-se pronto para votacdo no Plenario da
Camara. Entendemos que o projeto, assim que chegar ao Senado Federal,
deve ter tratamento prioritario. Sugerimos, ainda, a realizacao de audiéncias
publicas para convidar gestores municipais que lograram éxito na elaboragao
do PMU com a antecipagdo da populagdo como forma de disseminar as
melhores praticas e apresentar solugdes para que os municipios mais carentes
de recursos e de pessoal qualificado possam elaborar um plano exequivel e

util para a sua realidade.

3.1.2. Outras solucoes para a mobilidade urbana

O tema das chamadas “cidades compactas™, refere-se ao
adensamento das areas urbanas, por meio da verticalizagdo, como forma de
mitigar o problema da distancia entre o trabalho e a residéncia. Algumas
medidas podem contribuir para ‘“compactar” as cidades, como:
disponibilizagdo dos principais servigos urbanos em cada bairro; geracao de
empregos nos bairros mais distantes onde se concentra a populacdo; e

incentivo ao transporte alternativo.

A Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento

Econdmico — OCDE publicou em 2012 o relatério “Compact City Policies:

999

A Comparative Assessment’™, que identificou trés caracteristicas das cidades

compactas:

8 http://sustentabilidade.estadao.com.br/noticias/geral,a-hora-das-cidades-compactas,728060.
? http://www.oecd.org/gov/regional-policy/50524895.pdf.
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1. Padrdes de desenvolvimento densos e de proximidade;

2. Areas urbanas conectadas por sistemas de transporte

publico; e
3. Acessibilidade aos servigos e empregos locais.

Segundo o relatorio, as cidades compactas podem contribuir
para a sustentabilidade urbana promovendo beneficios ambientais
(distancias menores ¢ menor dependéncia dos automoveis, reduzindo as
emissoes de gas carbonico), beneficios econdmicos (podem aumentar a
eficiéncia dos investimentos nas estruturas de transporte e seu custo de
manutencdo, acesso mais facil aos servigos e empregos, € tornar mais
eficiente a difusdo do conhecimento pela proximidade) e beneficios sociais
(menores custos de transporte e melhoria da qualidade de vida pela

proximidade dos servigos € empregos).

O estudo comparou cinco regides metropolitanas (Melbourne,
Vancouver, Paris, Toyama e Portland) e mostrou que as politicas adotadas
sdo dependentes do contexto local e das pressdes urbanas exercidas, o que
inviabiliza a ado¢cdo de um modelo Unico de politica. Assim, o uso de
instrumentos de regulacdo pode ser relevante para regides de rapido

crescimento, de forma a prevenir a expansao urbana descontrolada.

Outro tema relevante e que tem suscitado controvérsias € o
emprego da chamada economia compartilhada na mobilidade urbana. A
economia compartilhada refere-se ao aproveitamento da capacidade ociosa

de bens ou servigos como forma de prover o seu uso mais eficiente.



Mendes e Ceroy (2015)!° avaliam a questdo da economia

compartilhada e a mobilidade urbana destacando o impacto desse novo

comportamento dos agentes econdmicos no setor de transportes, em especial,

em decorréncia da difusao de aplicativos como o Uber. Segundo os autores:

Conforme estudo realizado pela PricewaterhouseCoopers, a
introducao dos servigos prestados por aplicativos como Zipcar,
RelayRides, Car2Go, Lyft e Uber tém promovido uma espécie de
reforma cultural. Por anos, quedou-se imprescindivel a aquisi¢ao de
um carro proprio para se obter conforto e comodidade no transporte
pelas grandes cidades. Todavia, com o advento do modelo da
economia compartilhada, surgem novos modelos bem sucedidos,
principalmente, por serem de boa qualidade, pre¢o moderado e de
patente seguranga.

Nesse contexto, percebe-se uma gradual mudanca de costume
no sentido da dispensa da compra de carros proprios e do aumento
na utilizacdo de meios de transportes compartilhados, o que gera
redug@o nos custos ambientais e socioecondmicos, principalmente
no sentido da diminuicdo do trafego urbano de automodveis, de
problemas relacionados a estacionamento e, até mesmo, de bebidas
alcodlicas conjugadas a direcdo perigosa.

()

A partir disso, a op¢ao do compartilhamento de carros mostra-
se como uma alternativa ao problema das grandes cidades
brasileiras, uma vez que permitiria uma espécie de reutilizacdo dos
veiculos, ou seja, 0 mesmo carro poderia ser usado por diferentes
usudrios, facilitando questdes relativas a estacionamento, ao proprio
trafego urbano e, inclusive, reduzindo a emissdo de gases poluentes

Os autores, diante dos potenciais beneficios dessa nova

modalidade de transporte, sugerem uma alteracdo na Lei de Mobilidade

Urbana para considerar essa nova modalidade, “bem como no que se refere

a competéncia do poder publico e das autoridades municipais e na previsao

de danos decorrentes da prestacao do servigo”.

10 https://www]12.senado.gov.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-

discussao/td185.
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3.2. A protecao dos recursos hidricos em areas urbanas

Dentre os temas de especial atencdo desta Comissdao, a
protecdo dos recursos hidricos em dreas urbanas é um dos pontos

elementares para o alcance de uma cidade sustentdvel.

Diante de um cenario de crise de abastecimento,
deteriorizacao das areas de mananciais, destruicdo das matas ciliares e
graves problemas de falta de planejamento ambiental nas cidades, esta
Comissdao entendeu por bem analisar o regime juridico das areas de
preservacao permanente urbanas (APP) e as politicas ambientais a ela
associadas, eis que, conforme informou a representante do MMA. Sra.
Nazaré Lima Soares na audiéncia publica realizada por esta Comissao, o
principal desafio é a construcao dos elementos ambientais que compde o

processo de sustentabilidade.

Especificamente sobre o tema das areas de preservacao
permanente urbanas, relatou tratar-se de um enorme desafio, pois ha
duvidas sobre como gerir as APPs urbanas ocupadas, consideradas
consolidadas, sendo que algumas podem voltar a cumprir suas funcdes
ecoldgicas. Tal questao esta diretamente vinculada a protecao de recursos
hidricos. Além disso, relatou que a agenda urbano-ambiental do MMA esta
em processo de consolidagao e estruturagdo, ou seja, programas e politicas

publicas nesta seara estao em fase de elaboracao.

As Areas de Preservagdo Permanente sio regulamentadas pelo
Cdodigo Florestal (Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012). Esses espacos de

protecdo encontram amparo na Constitui¢ao Federal (CF) ao ter garantido a



todos o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como
pressuposto para a vida humana com dignidade. O art. 225, § 1°, 11, da CF,
nesse sentido, prevé como deveres do Poder Publico definir, em todas as
unidades da Federacdo, espagos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utiliza¢do que comprometa a

integridade dos atributos que justifiquem sua prote¢do.

Importante frisar que o Codigo Florestal revogado (Lein®4.771,
de 15 de setembro de 1965) ja estabelecia, em sua redacao original (art. 2°)
como APP, as florestas e demais formas de vegetacdo natural situadas ao
longo dos rios ou de outro qualquer curso d’agua, em faixa marginal cuja
largura minima serd de 5 (cinco) metros para os rios de menos de 10 (dez)
metros de largura, igual a metade da largura dos cursos que mecam entre
de 10 (dez) a 200 (duzentos) metros de distancia entre as margens e de 100
metros para todos os cursos cuja largura seja superior a 200 (duzentos)

metros.

Na redagdo original do Cédigo Florestal revogado, inexistia
expressa mencao a aplicacdo da legislagdo florestal nas areas urbanas e,
consequentemente, mas em decorréncia de duas alteracdes a Lei n®4.771, de
1965, as interpretacdes quanto a aplicagdo ou nao do Codigo Florestal em

areas urbanas tornou-se mais acirrada.

Com efeito, a Lei n® 7.511, de 7 de julho de 1986, alterou o art.
2° da Lei n® 4.771, de 1965, estabelecendo a largura minima de 30 metros
para os rios com menos de 10 metros de largura, de modo a preservar uma
faixa marginal superior a anteriormente estabelecida, de cinco metros. Em
1989, com a Lei n° 7.803, de 18 de julho, foram realizadas novas alteragdes

ao art. 2° do Cddigo Florestal, com o acréscimo de seu paragrafo tinico, que



dispde: No caso de areas urbanas, assim entendidas as compreendidas nos
perimetros urbanos definidos por lei municipal, e nas regioes
metropolitanas e aglomerag¢oes urbanas, em todo o territorio abrangido,
observar-se-d o disposto nos respectivos planos diretores e leis de uso do

solo, respeitados os principios e limites a que se refere este artigo.

Assim, a partir de 1989 as APP estabelecidas no Cdédigo
Florestal passam a ser aplicaveis as zonas urbanas. E, mesmo com a
revogacdo da Lei n° 4.771, de 1965, pela Lei n® 12.651, de 2012, manteve-
se a previsao de aplicacdo das APP em areas urbanas, todavia no caput do

art. 4°, e ndo mais em paragrafo unico:

“Art. 4°. Considera-se Area de Preservacdo Permanente, em zonas rurais

ou urbanas, para os efeitos desta Lei: (...)”

A problematica da preservacao das areas de APP, no entanto,
reside na complexa reparticdo de competéncias quanto a regulamentagdo do
uso e ocupacdo do solo, bem como a autonomia do Municipio para tratar

sobre assuntos de interesse local.

Assim, ha aqueles que, ao se sustentarem na autonomia
municipal, alegam que o Municipio teria competéncia legislativa plena para
disciplinar assuntos de “interesse local” (art. 30, I) e para “promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle
do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano” (art. 30, VIII), além
de argumentarem que a matéria em questdo deve ser regulada por lei

especifica (a de parcelamento do solo e as previsdes do Plano Diretor).

Outro ponto problematico a preservagdo dos recursos hidricos
em areas urbanas, diz respeito a situagdo das areas consolidadas localizadas

em matas ciliares e no entorno de nascentes. Frise-se que as faixas marginais



ao longo dos cursos d’agua (as assim chamadas matas ciliares) e as areas no
entorno de nascentes e olhos de 4gua perenes sao previstas como APP no art.

4° do Coédigo Florestal.

Em relacdo a modalidade de APP “matas ciliares”, a nova
legislagao florestal trouxe importante inovagdo, que pode vir a afastar a
aplicacao do Cddigo Florestal em areas urbanas. O proprio conceito de APP
foi reformulado, estipulando-se que a protecdo se dara para as faixas
marginais de qualquer curso d’dagua natural perene e intermitente,
excluidos os efémeros (...), conceito este que afasta a aplicagdo da legislagado

florestal a cursos d"agua artificiais, comuns em areas urbanas.

Outro aspecto digno de ser observado € o proprio conceito de

APP. O inciso II do art. 2° da Lei n® 12.651, de 2012, relaciona a APP com
o cumprimento de sua fun¢do ambiental:

“Art. 2°, II - Area de Preservacdo Permanente - APP: area

protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a fungdo

ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a

estabilidade geologica e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de

fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes
humanas; (...)"”

Conclui-se que, inexistindo o cumprimento da fun¢ao ambiental
— 0 que pode ser atestado tecnicamente — ndo ha éarea a ser protegida. Tal
situacdo € frequente em areas urbanas consolidadas, como em topos de

morros ou encostas densamente ocupadas.



Entretanto, quando a area esta protegida, verifica-se o
cumprimento da prestagdo de servigos ambientais, dentre os quais aqueles

citados pelo MMA!!:

1. protecdo do solo prevenindo a ocorréncia de desastres

associados ao uso e ocupacao inadequados de encostas e topos de morro;

2. a protecdo dos corpos d'agua, evitando enchentes,

polui¢do das aguas e assoreamento dos rios;

3. a manutencdo da permeabilidade do solo e do regime
hidrico, prevenindo contra inundacdes e enxurradas, colaborando com a
recarga de aquiferos e evitando o comprometimento do abastecimento

publico de 4gua em qualidade e em quantidade;

4. a funcdo ecologica de refligio para a fauna e de corredores
ecologicos que facilitam o fluxo génico de fauna e flora, especialmente entre

areas verdes situadas no perimetro urbano e nas suas proximidades; e

5. a atenuacdo de desequilibrios climaticos intra-urbanos,
tais como o excesso de aridez, o desconforto térmico e ambiental e o efeito

"ilha de calor".

A manutencdao das APP em meio urbano, portanto,
potencializa a melhora da qualidade ambiental das nossas cidades.
Entretanto, os efeitos indesejaveis do processo de urbanizacdo sem

planejamento, como a ocupacao irregular e o uso indevido dessas areas,

"Disponivel em: http://www.mma.gov.br/cidades-sustentaveis/areas-verdes-urbanas/item/8050. Acesso
em 24 de novembro de 2015.
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tende a reduzi-las e degrada-las cada vez mais. Por tal razao, segundo o
MMA?®?, hd necessidade de um forte empenho no incremento e
aperfeicoamento de politicas ambientais urbanas voltadas a recuperacao,

manutenc¢dao, monitoramento e fiscalizacao das APP nas cidades, tais como:

. articulacao de estados e municipios para a criacao de um
sistema integrado de gest3o de Areas de Preservacdo Permanente urbanas,

incluindo seu mapeamento, fiscalizacao, recuperacdao e monitoramento;

. apoio a novos modelos de gestao de APP urbanas, com
participacdo das comunidades e parcerias com entidades da sociedade civil;

e

. definicao de normas para a instalacao de atividades de
esporte, lazer, cultura e convivio da populagao, compativeis com a funcao

ambiental dessas areas.

Constata-se, assim, competéncias ¢ responsabilidade
municipais no tocante a implementacdo e elabora¢do destas politicas
publicas. No ambito nacional, segundo o MMA “a Secretaria de Recursos
Hidricos e Ambiente Urbano contratou a Universidade de Brasilia para fazer
o levantamento, em 700 municipios brasileiros, do percentual de areas verdes
e dos corpos d'agua existentes nas areas efetivamente urbanizadas € no seu
entorno imediato, onde sdo exercidas as maiores pressdes do processo de

expansao urbana. O estudo visa conhecer a propor¢ao de area urbanizada

12 Disponivel em: http://www.mma.gov.br/cidades-sustentaveis/areas-verdes-urbanas/item/8050 Acesso
em 25/11/2015.
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coberta por vegetacao ¢ o estado de conservagao das APP em suas faixas

marginais.”

A finalidade deste estudo ¢ obter subsidios para a formulagao
de normas e parametros legais sobre o tema; o monitoramento e a defini¢cao
de agdes e estratégias da politica ambiental urbana; os processos de decisao
a fim de preservar as APP e evitar a sua ocupagdo inadequada; o apoio aos
programas de prevencao de desastres; e a avaliacdo de potencialidades e
necessidades na recuperagdo e preservacdo das APP situadas em areas

efetivamente urbanizadas e de expansao urbana.

Como visto, sao acoes em curso ¢ voltadas a elaboracio de
politicas publicas futuras. Assim, esta Comissdao deve se comprometer a
acompanhar o desenvolvimento e os resultados destes estudos e a avaliagao

desta politica publica, tdo importante para o Brasil.

4. Conclusao

Avaliar uma politica publica é investigar seus efeitos no mundo
real, com o propdsito de fornecer insumos para sua continuidade e
eventual ampliacdo, para a modificacdo de algum aspecto de sua
concepgao ou execucao, ou simplesmente para subsidiar a decisdo por seu

encerramento.

O presente relatdrio apresentou os aspectos mais importantes
das politicas publicas em curso que buscam enfrentar os desafios para a

urbanizacdo sustentavel e eficiente no Pais. Em especial, foram destacadas



as medidas para enfrentar a crise da mobilidade urbana e a prote¢ao dos

recursos hidricos em areas urbanas.

Como fio condutor da andlise apresentada, foi utilizada a
noc¢ao de riscos urbano-ambientais, riscos esses socialmente produzidos,
gue envolvem ndo apenas desastres naturais, mas também aqueles
decorrentes da complexidade dos sistemas urbanos, como os fluxos de
pessoas e cargas. Assim, foi destacado que um dos desafios futuros para o
desenvolvimento urbano é a criacao de condi¢cbes capazes de mitigar o
guadro de riscos existentes no ambiente urbano e que afetam a populagao

de forma desigual.

O principal instrumento de politica de desenvolvimento
urbano em vigor no Pais é Politica Nacional de Mobilidade Urbana — PNMU.
A sua plena efetivacdao depende da aprovacao do Plano de Mobilidade
Urbana por parte dos municipios com mais de vinte mil habitantes.
Entretanto, o prazo para a elaboracao do referido plano se encerrou em
abril de 2015 e mais de 70% das capitais e cidades brasileiras acima de 500
mil habitantes, e 95% do total de municipios acima de 50 mil habitantes,
nao conseguiram finaliza-lo. Esta em tramitacdao na Camara dos Deputados
o Projeto de Lei n2 7.898, de 2014, que estende o prazo por mais trés anos.
Essa medida é importante, pois o PMU é o instrumento primordial da
politica urbana atual e deve ser elaborado nao apenas para cumprir a lei,
mas para servir de mecanismo de planejamento para que os desafios

urbanos sejam enfrentados de forma efetiva.

Dessa forma, sugerimos que o referido projeto seja tratado

com prioridade quando chegar a esta Casa e sejam realizadas audiéncias



publicas para debater com gestores municipais os casos de sucesso na
elaboragdo e implementagdao de PMU e disseminar as melhores praticas e
solucdes para os municipios que ndo contam com recursos para a sua plena

elaboracao.

Ainda no ambito da PNMU, analisamos o instrumento de
gestao do sistema de transporte e da mobilidade urbana instituido pelo
inciso lll do art. 23 da Lei de Mobilidade Urbana, o chamado “pedagio
urbano”. Argumentamos que o referido dispositivo € uma aplicacdao da
funcao extrafiscal da tributacao, no sentido de que o tributo é instituido
com a finalidade de obter resultados sociopoliticos, como o

descongestionamento de centros urbanos.

Com relagdao a protecao dos recursos hidricos em areas
urbanas, foi apontado pelos convidados da audiéncia publica o desafio de
se construir os elementos ambientais que compdem o processo de
sustentabilidade. Foi destacado que se trata de um grande desafio diante
das duvidas sobre como gerir as areas de preservacao permanente urbanas
— APP, consideradas consolidadas. A representante do MMA relatou que “a
agenda urbano-ambiental do MMA esta em processo de consolidacao e
estruturacao, ou seja, programas e politicas publicas nesta seara estao em
fase de elaboragdao”. Assim, sugerimos o envio de Requerimento de
Informacdo no inicio dos trabalhos da prdéxima Sessao Legislativa para o

MMA a respeito das iniciativas em andamento.

Por fim, destacamos que a maioria das politicas publicas no
Pais carece de avaliagdes ao longo de sua execugao para verificar a sua

capacidade de alcancar os objetivos propostos. As avaliacdes empreendidas



pelo Senado Federal, por meio de suas ComissGes permanentes, procuram
contribuir para preencher essa lacuna. Lembramos que a China, onde a
populacdo e os desafios sao superlativos, utiliza um mecanismo
interessante para implementar politicas publicas. Sempre que possivel, o
governo chinés escolhe algumas localidades para implementar
determinada politica de forma a estudar e corrigir os problemas de
execucao. Assim, antes de colocar em pratica a politica em ambito nacional,

ja testaram a aprimoraram muitos aspectos, maximizando os beneficios.

Dessa forma, sugerimos um Projeto de Lei do Senado para
alterar a Lei de Mobilidade Urbana de forma a incluir a escolha de projetos-
piloto em cada Unidade da Federagao para serem tratados com prioridade.
Tais projetos serdo avaliados e corrigidos para servirem de referéncia para

os demais municipios.



PROJETO DE LEI DO SENADO N° , DE 20135

Altera o art. 24 da Lei n°® 12.587, de 3 de janeiro
de 2012, para dispor sobre Planos de Mobilidade
Urbana escolhidos como projetos-piloto.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° O art. 24 da Lein® 12.587, de 3 de janeiro de 2012, passa
a vigorar acrescido do seguinte § 5°:

§ 5° Os Planos de Mobilidade Urbana de até 5 (cinco)
municipios, incluindo a capital, de cada Estado, serdo escolhidos
como projetos-piloto e terdo prioridade no recebimento de recursos
destinados a mobilidade urbana, na forma do regulamento.” (NR)

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Sala da Comissao, em 16 de dezembro de 2015.

Senador GARIBALDI ALVES FILHO, Presidente Eventual

Senador WELLINGTON FAGUNDES, Relator
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