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Este texto pretende mostrar a relevancia e as repercussoes do Estatuto da Cidade na
gestao local da politica de desenvolvimento urbano no Brasil, sob a perspectiva do municipio.
Se a Constituicdo de 1988 representou um primeiro passo importante na definicao da funcao
social da cidade e da terra urbana, o Estatuto representou a conclusdo de um percurso de
luta e mobilizacdo pela democratizacdo da gestao das cidades e de seus territérios. Para
tanto, o Estatuto buscou dar efetividade aos instrumentos de que os municipios dispdem
para implantar uma politica de desenvolvimento urbano sustentavel e capaz de corrigir as
graves injusticas que marcaram a ocupacao de suas areas urbanas.

A longa e tortuosa tramitacdo do Estatuto da Cidade, no Congresso Nacional, trouxe,
ao menos, a possibilidade de que os instrumentos que ele veio regulamentar em 2001
fossem experimentados e desenvolvidos, ao longo da década de 1990, em algumas
cidades brasileiras — como Recife, Belo Horizonte, Séo Paulo, Curitiba, Rio de Janeiro
e Porto Alegre, entre outras. Foram cidades em que, a partir da norma constitucional, a
mobilizacao social e a vontade politica dos governos locais se somaram para alargar os
limites da reforma urbana. Esses municipios participaram mais de perto da construcao do
Estatuto da Cidade e por isso mesmo estavam entre aqueles mais preparados a utilizar
seus instrumentos.

Acreditamos que a reconstituicdo desse processo histérico em uma cidade especifica
pode iluminar a importancia do Estatuto da Cidade, demonstrando sua necessidade e como
sua aplicacédo trouxe novos desafios para os gestores e para 0s movimentos sociais. A
cidade de Diadema, que tomamos como referéncia neste texto, € um exemplo condensado
do processo de crescimento desordenado que caracterizou as cidades das regides
metropolitanas brasileiras nas Ultimas cinco décadas.

Em marco de 1964, instalou-se no Brasil uma ditadura militar. Ela veio interromper
um periodo de grande mobilizacdo social pelas reformas de base, que ja entdo pautavam
a necessidade de uma reforma urbana. O Brasil foi entdo submetido a uma politica
econdmica desenvolvimentista e concentradora de renda e riqueza. A forte industrializagao

foi acompanhada de arrocho salarial e represséo as atividades politicas e sindicais.
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O planejamento urbano dos governos militares, de viés tecnocratico e autoritario, mostrou-se
ineficaz para dar conta das demandas geradas nas cidades pela politica econémica desenvolvimentista.
Rapidamente, a maior parte da populagdo migrou do campo, principalmente para as metrépoles. Hoje,
cerca de 80% dos brasileiros vivem nos espacos urbanos. As cidades se desenvolveram expandindo
seus limites para as periferias, seja pela alternativa de construcdo dos grandes conjuntos habitacionais
distantes dos centros, seja pela ocupacéo de loteamentos clandestinos com unidades autoconstruidas
pelos moradores, seja pela ocupacéo por favelas de &reas livres ou frestas da cidade legal. Todas essas
alternativas possibilitaram a criagcado de vazios urbanos, objeto de especulacdo imobilidria. A expansao
periférica demandava a ampliacdo dos servigcos que, por sua vez, demandavam investimentos publicos
que no final acabavam sendo apropriados pelo capital imobilidrio por meio da valorizagao dos vazios. As
familias de renda mais baixa, sem possibilidade de acesso ao espaco urbano legal, ficavam segregadas
em favelas, nucleos de habitagdes precérias distantes dos centros e dos servicos urbanos, verdadeiros
territérios de exclusdo. E o poder publico se torna refém ou parceiro deste circulo vicioso. Em tal
conjuntura, a politica de transporte publico passa a ser determinante para garantir o acesso a cidade, os

deslocamentos casa-trabalho se multiplicam e as distancias aumentam.

Diadema, 50 anos
Diadema tem 50 anos de vida como municipio autbnomo e viveu um crescimento
vertiginoso em suas trés primeiras décadas de existéncia. A cidade tinha 12 mil habitantes
O O em 1960, 79 mil em 1970, 228 mil em 1980 e 300 mil em 1990. Localizada na Regiao
‘ Metropolitana de Sdo Paulo, entre as cidades de Sdo Paulo e Sédo Bernardo do Campo,
principal polo da industria automobilistica brasileira, Diadema teve a maior parte de sua
populacdo formada por familias de trabalhadores migrantes pouco qualificados, que
f conviviam com uma situacao de baixos salarios e alta rotatividade. Vieram em busca dos

empregos oferecidos pelas industrias da regido e fixaram-se na cidade por encontrarem

nela terrenos baratos e acessiveis, porém desprovidos de qualquer infraestrutura urbana.
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Atualmente, Diadema tem 386.779 habitantes (IBGE, 2007). Com um
territério de 30,7 km?, sendo 7 km2 em area de protegcdo de mananciais,
Diadema ¢ a cidade com a segunda maior densidade demogréfica do Brasil e
a maior do Estado de Sdo Paulo, com 12.600 habitantes/km2. Estima-se que
13,3% das familias vivam em situacado de pobreza, com renda per capita de
zero até meio saldrio-minimo, o que corresponde a cerca de 14 mil familias
ou 60 mil habitantes. Os nucleos habitacionais e favelas somam 207 é&reas,
abrangendo 4,62% do territério da cidade e cerca de 25% da populacéo,
quase 100 mil pessoas. Desse total, 161 estao totalmente urbanizados, 32
encontram-se em urbanizacao, seis ja receberam intervencoes especificas
e oito estao localizados em éareas de risco, necessitando de remogao.

Nosanos 1960e 1970, acidade viu suas chacaras serem progressivamente
substituidas por loteamentos populares e por ocupacdes de terrenos
publicos e particulares que deram origem a grande quantidade de favelas.
Também foram se instalando muitos galpdes industriais, estimulados por
isencdes de tributos e outros beneficios oferecidos pela Prefeitura.

No inicio da década de 1980, caracterizada como cidade-dormitorio,
Diadema oferecia condicdes extremamente precérias para a maioria de seus
moradores. Somente 22% da malha viéria era urbanizada. O restante das
ruas nao tinha drenagem, pavimentagcdo nem redes de dgua e esgoto. Cerca
de 30% da populagdo morava em favelas, ocupando 3,5% da superficie
da cidade, totalmente abandonadas pelo poder publico. Os servigos de
educacao, saude, cultura e lazer praticamente ndo existiam. A mortalidade
infantil era uma das maiores do Brasil, chegando, em 1980, a 83 criancas
por 1.000 nascidas vivas.

O primeiro Plano Diretor de Diadema, de 1973, praticamente desconhecia
a existéncia das favelas e da “cidade ilegal”. Entretanto, a partir da metade da
década de 1970, a voz dos excluidos comecou a se fazer ouvir. Comecaram
a se articular no Pais movimentos populares reivindicatoérios. Na regiéo, o
movimento metallUrgico promove greves que repercutem internacionalmente
e assiste ao surgimento do lider sindical Luiz Indcio Lula da Silva, que
se tornaria presidente do Brasil em 2002. Em torno da questdo urbana,
articulam-se diversos movimentos que reivindicam habitacdo, regularizagao
dos loteamentos clandestinos e infraestrutura nas favelas. Em Diadema, os
movimentos de luta pela moradia alcancam elevado grau de organizacdo e =

mobilizacdo, promovendo inclusive diversas invasdes de terrenos vazios, 2

transformados — em pouco tempo — em loteamentos informais. [
k
|
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Ja& como reflexo de reivindicacdes dos movimentos sociais, 0 Governo Federal, presidido pelo
general Jodo Figueiredo, promulga, em 1979, a Lei 6.766, que regulamenta o parcelamento do
solo e tipifica como crime a promogcéao de loteamentos irregulares. Essa legislacdo estabelece a
destinacao obrigatéria nos loteamentos de areas de uso publico, e determina como area minima
dos terrenos a medida de 125 m2. Entretanto, apesar de abrir excecdo para os parcelamentos em
que se configurasse a destinacao de interesse social, essa lei acabou langando na clandestinidade
grande parte das &reas ocupadas pela populacdo de menor renda, aprofundando sua excluséo
social. Em 1982, Diadema elege o primeiro prefeito do Partido dos Trabalhadores (PT) no Pais. O
partido, fundado dois anos antes, tinha como parte expressiva de sua base social 0s movimentos
populares, inclusive os movimentos por moradia. A partir daf, o partido permaneceu a frente da
administracdo municipal de Diadema, no periodo de 1983-1996 e liderou transformacodes profundas
na cidade, reconhecendo a realidade das favelas e loteamentos irregulares e atuando fortemente
sobre ela, com base em uma politica de desenvolvimento urbano abrangente, que priorizou a
destinacao de recursos para as areas mais carentes e a promogéao da participacao popular.

A Prefeitura direcionou seus investimentos nesse periodo para a infraestrutura urbana:
pavimentacéao e iluminacao do sistema viario, drenagem de dguas pluviais e corregos, saneamento,
além da construcao de uma rede de equipamentos nas areas da saude, educacao, cultura e
esportes, voltados para os segmentos de baixa renda. Sem dispor de propriedades suficientes,
o0 poder publico recorreu ao dispositivo legal das desapropriacoes, principalmente para obter
areas para a implantacédo de equipamentos urbanos e comunitérios. As associagdes de bairros e
movimentos por moradia, por sua vez, mantiveram sua mobilizacdo, reivindicando intervencoes
nas favelas para atendimento dos servicos basicos e também a concesséao de terrenos publicos
para implantagao de novas habitagoes.

Em 1985, foi aprovada pela Camara Municipal de Diadema a lei que possibilitou a Concesséao
do Direito Real de Uso da Terra, beneficiando por 90 anos os moradores de favelas e nucleos
habitacionais construidos em éreas publicas. As intervencdes nesses locais iniciavam pela
delimitacao dos lotes e a abertura de ruas e vielas para viabilizar a implantacdo da infraestrutura.
Na urbanizacdo de favelas, a opcdo do governo municipal frente a escassez de recursos foi a
de espalhar os investimentos, promovendo melhorias gradativas no maior nimero possivel de
nucleos de favelas, em vez de realizar projetos completos em poucos locais.

O orcamento da habitacdo cresceu, progressivamente, de 2,3% do total de receitas municipais

em 1983 para 5,6 % em 1995. Favorecida por esses investimentos continuados, a cidade passou

i a atrair mais intensamente um grande numero de pequenas e médias industrias, boa parte delas
fornecedoras das grandes montadoras automobilisticas instaladas nos municipios vizinhos. O perfil
da cidade alterou-se e em seu territério limitado passaram a conviver, muitas vezes entremeadas,
as éareas residenciais e as dareas industriais. De forma crescente, os setores do comércio e de
servicos também foram ocupando espacos na cidade, especialmente na regido central. Esse

[

processo, porém, gerou um ciclo de supervalorizagdo dos iméveis da cidade, o que criou novo
obstéaculo para o enfrentamento da questao habitacional.
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A Constituicao de 1988

A redemocratizagao do Pais, durante a década de 1980, culminou com a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988, que reforcou o papel do municipio como gestor da politica de desenvolvimento urbano e
estabeleceu a funcéo social da cidade e da propriedade urbana, mas deixou em aberto a regulamentagao
desses direitos.

Da mesma maneira, ficaram sem regulamentagao especifica os instrumentos fundamentais para
a execucgédo dessa politica indicados na Constituicdo: o Plano Diretor, o parcelamento e edificacdo
compulsoérios, o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo, a
subsequente desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica, o usucapiao especial
urbano e a concesséao de uso.

Por outro lado, o fortalecimento do municipio na gestdo da politica de desenvolvimento urbano
promovido pelo texto constitucional foi bastante relevante porque traduziu o reconhecimento institucional
de que é no ambito da cidade que emergem os conflitos urbanos e as demandas por terra e moradia, que
concentram na Prefeitura o foco de suas reivindicagdes. Também é a cidade que proporciona a interlocugao
direta de todos os atores envolvidos na disputa pelo solo urbano, possibilitando a administracdo local
exercer um papel de mediacdo e promover a elaboragdo do Plano Diretor e sua gestao por meio de
processos participativos.

Houve um novo avanco simbdlico importante no inicio de 2000, quando uma Emenda Constitucional
incluiu a moradia entre os Direitos Sociais, equiparando-a a educacao, a saude, ao trabalho, ao lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, e a assisténcia aos desamparados.
Aincorporacao do direito a moradia e dos principios da politica de desenvolvimento urbano na Constituicdo
significou, em Diadema, um impulso decisivo para novas acdes de qualificagdo e ordenamento do
territério da cidade. O governo municipal tomou iniciativas buscando criar instrumentos de gestdo da
politica urbana a partir das referéncias do texto constitucional. Para tanto, teve de enfrentar a oposicdo de
setores conservadores e patrimonialistas, contrarios a uma politica urbana inclusiva, que argumentavam
que a auséncia de regulamentacéo tornava inconstitucionais as iniciativas do municipio nesse sentido.

Diadema avancou na estruturacdo de sua politica de desenvolvimento urbano, sempre utilizando
diversas formas de participacdo popular. Em 1991 foi criado o Fundo Municipal de Apoio a Habitacéo de
Interesse Social (Fumapis), com recursos do orcamento municipal, cogerido por um conselho constituido
por onze membros: cinco representantes do Poder Executivo, um representante do Poder Legislativo e
cinco representantes da populacao, eleitos pelo voto direto nas diferentes regides da cidade. Em 1993, foi
realizado o | Encontro de Habitacdo de Diadema, em que os moradores e suas associacoes discutiram as
bases da politica municipal, destacando a questédo fundiaria como a mais importante naquele momento.

Durante todo ano de 1993 foram realizadas, na cidade, reunides e debate sobre a proposta do governo
municipal de um novo Plano Diretor, reunindo diferentes segmentos sociais, entre os quais, empresarios,
sindicalistas e movimentos populares. Foi decisivo o papel desempenhado pelos movimentos sociais d
luta por moradia nesse processo. Eles apoiaram a proposta da Prefeitura de adogéo dos instrumentos de t
democratizacdo do acesso a terra e realizaram diversas mobilizacoes reunindo centenas de pessoas para

pressionar a Camara Municipal a colocar em pauta e aprovar o Plano.
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O Plano Diretor de 1994 e a criacao das AEIS

Promulgado em janeiro de 1994, o novo Plano Diretor incorporou instrumentos
urbanisticos voltados para a garantia da funcao social da cidade. Dessa maneira, puderam
ser desenvolvidas em Diadema experiéncias que serviram de laboratério e referéncia para a
consolidacdo de um arsenal de instrumentos para efetivar a reforma urbana no Pais.

O Plano Diretor definiu como seus objetivos “realizar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade e o uso socialmente justo e ecologicamente
equilibrado de seu territério, de forma a assegurar o bem-estar de seus habitantes”. A
grande inovacao do Plano Diretor foi a criacdo das Areas Especiais de Interesse Social
(AEIS), instrumento que no Estatuto da Cidade seria chamado de Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS). Além das AEIS, o Plano Diretor também incorporou instrumentos
como o parcelamento e a edificacdo compulsérios, a operacédo urbana e o consércio
imobiliario, por meio do qual os proprietarios poderiam fazer parcerias com a Prefeitura para
viabilizar a urbanizacdo de seus loteamentos. Esses mecanismos, porém, praticamente
nao foram utilizados, fazendo das AEIS o instrumento mais compreendido e apropriado
pelos movimentos sociais.

Juntamente com as AEIS, o Plano Diretor também criou as Areas Especiais de
Preservacdo Ambiental (AP) visando compatibilizar o uso de areas livres para o
atendimento da demanda habitacional para as familias de baixa renda e preservar as areas
ambientalmente relevantes.

Duas modalidades de AEIS foram criadas pelo Plano Diretor: as AEIS-1, compostas
por &reas vazias destinadas a producdo de novos nucleos habitacionais e representando
2,8% do territério do municipio (870 mil m2?); e as AEIS-2, relativas as dreas que j& estavam
ocupadas por favelas e que correspondiam a 3,5% do territério (1,07 km?2), onde viviam
cerca de 25% dos moradores de Diadema. Regidas por normas mais flexiveis de uso e
ocupacao do solo, as AEIS possibilitavam a regularizacao das &reas ocupadas e a otimizacdo
do uso da terra e da infraestrutura nos novos empreendimentos. As AEIS-1 tinham como
parametros de uso do solo o lote minimo de 42 m?, testada minima do lote de 3,5 metros,

indice de aproveitamento igual a trés vezes a area do terreno e taxa de ocupacao de 80%.

As é&reas definidas como AEIS-1 formaram um estoque de terras de propriedade privada
para implantacao prioritaria de habitacdes de interesse social, destinadas a familias com
renda mensal de até dez saldrios-minimos. As AEIS-2 transformaram terrenos ocupados
por favelas em areas de interesse social, adotando padrdes urbanisticos diferenciados
para possibilitar a urbanizagado e favorecendo a manutencédo das familias nos seus locais

de moradia e os investimentos na melhoria de sua qualidade de vida. Somadas, as duas
) modalidades de AEIS abrangiam 1,9 km?2.

;
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A intencado da Prefeitura de colocar em pratica outros instrumentos constitucionais
de gestdo da politica urbana, além das AEIS, como a utilizagdo compulséria e do IPTU
progressivo, foi barrada por decisdes do Poder Judiciario em acdes movidas por proprietarios
e investidores imobilidrios. De modo geral, elas confirmaram o entendimento de que esses
instrumentos exigiam uma regulamentagao prévia, por meio de lei especifica, para serem
executados. Até mesmo a criacdo das AEIS, que admitia o lote menor que os 125 m?2
exigidos pela Lei 6.766, também foi questionada judicialmente. Em alguns casos, os
proprietarios pediram indenizacdes alegando que a mudanca de destinagao de sua terra
foi uma “desapropriacdo indireta” por parte da Prefeitura. O posicionamento da Justica
favoravel a essas agdes tornou ainda mais premente a aprovacao do Estatuto da Cidade.

Apds o Plano Diretor, a Camara Municipal também discutiu e aprovou uma nova Lei
de Uso e Ocupacéo do Solo e um Codigo de Obras e Edificagdes com normas edilicias
menos restritivas que as anteriores e adequadas as propostas do Plano Diretor.

Em 1996, ao final do periodo de trés governos sucessivos sob o mesmo partido,
Diadema tinha mudado significativamente. A malha vidria estava quase que totalmente
pavimentada. Os servicos urbanos de iluminacao publica, dgua e coleta de lixo passaram a
cobrir praticamente todo o territério do municipio, cerca de 90% das familias que moravam
em favelas tinham recebido algum atendimento da Prefeitura e cerca de 40% da populagao
residente em areas publicas ocupadas tinha recebido a Concessao do Direito Real de Uso por
90 anos. Dezenas de equipamentos publicos foram construidos, compondo uma rede de 41
escolas municipais, 10 centros culturais, 12 bibliotecas municipais, 15 Unidades Bésicas de
Saude e 2 Hospitais Municipais. Diadema deixou de ser cidade-dormitério e perto de 60%
dos trabalhadores moradores de Diadema ja exerciam sua profissdo no préprio municipio.

Do total de 192 favelas e nucleos habitacionais, mais de 90% tinham recebido
intervencoes e melhorias promovidas pelo poder publico. Cerca de 51% deles ja estavam
urbanizados e 38% estavam em processo de urbanizagdo. Essas intervencoes tinham
como caracteristica sua abrangéncia, da infraestrutura a regularizagao fundiaria, passando
pelo apoio a autoconstrucdo. Conseguiam, assim, reinserir os ndcleos nas relagdes com
seus bairros e assegurar a todos 0 acesso aos servicos urbanos.

No final de 1996, as eleicdes encerraram o primeiro ciclo de trés governos seguidos
sob a mesma orientacdo na politica de desenvolvimento urbano. O final desse ciclo
de 14 anos possibilitou avaliar os resultados alcancados. A primeira evidéncia foi que,
por abranger acées de médio e longo prazo, a continuidade politica e administrativa foi
muito relevante para assegurar as bases institucionais para o cumprimento da funcao
social da propriedade e da cidade. A criagdo e a implantacdo das AEIS foi um exemplo

particularmente destacado nesse sentido.
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Elas vieram completar outras acdes como a Concesséo do Direito Real de Uso da Terra por 90 anos (atendendo a
cerca de 5 mil familias até 1996); a urbanizacao de favelas (que viabilizou o acesso a dgua, eletricidade, saneamento,
pavimentacao, transporte e aos servigos publicos); o apoio a autoconstrucado (que possibilitou a substituicdo das
moradias precarias por habitagdes de alvenaria de melhor qualidade), e a numeracao oficial das residéncias, inclusive
as localizadas em é&reas ainda néo regularizadas (em 1995, 48 mil iméveis tiveram sua numeracéao ordenada, nas 1.005
vias oficiais do municipio e mais de 50 vias internas de favelas e nucleos habitacionais).

Em Diadema, as acdes de urbanizagado foram realizadas de forma abrangente, ainda que nédo conclusiva, e atenderam
a cidade como um todo, sem criar bolsées diferenciados, viabilizando a melhoria das condicoes de vida e a permanéncia
dos moradores. Muitas das familias de Diadema ja vieram expulsas de outros lugares, principalmente de Sao Paulo/
SP. A urbanizacdo das favelas, em oposicao a sua remogéao, revelou-se socialmente adequada, ao permitir a essas
familias usufruir dos beneficios dos investimentos publicos em infraestrutura e dos servigos oferecidos pela rede de

equipamentos municipais de salde, educacao, assisténcia social, cultura, esporte etc.

A experiéncia das AEIS

Em seus trés primeiros anos de implantacdo, de 1994 ao final de 1996, as AEIS
mostraram-se um instrumento eficaz e adequado, no fundamental, aos seus objetivos de
facilitar o acesso a terra pela populacdo de baixa renda.

O Plano Diretor, apés readequacdo promovida em 1996, definia um total de 745 mil m2,
abrangendo 36 grandes propriedades, como AEIS-1, dreas vazias destinadas a produgéo
de novos nucleos de Habitacdo de Interesse Social (HIS). Desse total, 415 mil m2 (55%)
foram adquiridos pela Prefeitura e pelos movimentos de moradia, até o fim de 1996. Outros
55 mil m? (8%) encontravam-se em negociacao entre seus proprietarios e associacoes
de moradores, e 275 mil m2 (37%) permaneciam ndo negociados. Os terrenos adquiridos
foram destinados prioritariamente para familias que precisavam ser transferidas de areas
de risco de desabamentos ou enchentes ou cuja remocao era necessaria para a realizacao
da urbanizacdo em favelas, cujas &reas estavam compreendidas nas AEIS-2.

As aquisicoes de areas das AEIS-1 pela Prefeitura e pelos movimentos de moradia
foram precedidas de muitas reunides e negociacdes e tiveram como critério a exigéncia de
reducao do custo dos terrenos em pelo menos 35% do valor de mercado anterior ao Plano
Diretor, prazo de pagamento alongado e o estabelecimento de acordos amigaveis com 0s
proprietarios, que permitiram a rapida utilizacdo dos terrenos e o inicio dos processos de
financiamento para producao das novas habitacoes.
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Quando as AEIS foram criadas, Diadema ja vivia uma situacdo estrutural de escassez de terrenos vazios. As areas
destinadas a essas AEIS eram, em sua maior parte, caracterizadas anteriormente como zonas de uso industrial ou
misto. Desse modo, as AEIS provocaram um répido aumento da oferta de terrenos para HIS, diminuindo seu preco.
Ao mesmo tempo, reduziram a disponibilidade de terrenos industriais, elevando seus valores, assim como aqueles
destinados as residéncias da classe média. E preciso considerar, porém, que esse comportamento do mercado foi
influenciado também por outros fatores, como a situagdo geral da economia, vivendo os anos iniciais de estabilizacdo do
Plano Real, e o fato de que naquele momento Diadema atraia um numero significativo de novas empresas, aumentando
a disputa pelos terrenos industriais.

Entre 1997 e 2000, a Prefeitura de Diadema, sob uma orientacado partidaria diferente daquela que conduziu a cidade
desde 1983, reduziu os investimentos no desenvolvimento urbano. A Secretaria de Habitacao foi incorporada pela
Secretaria de Obras e os organismos de participacdo deixaram de funcionar. Uma nova revisdo do Plano Diretor, em
1998, foi elaborada exclusivamente por técnicos da Prefeitura. Nesse periodo, as favelas aumentaram de 192 para 207.

Apesar disso, a Prefeitura manteve alguns investimentos na urbanizacdo de favelas e na parceria com associacdes de

moradia em duas areas de AEIS-1 onde havia projetos de construgcéo de unidades habitacionais.

A partir de 1997, os terrenos das AEIS passaram a se valorizar. Com o crescimento do nimero de associacdes de
moradia e aquecimento do mercado de compra dessas areas, seus precos sofreram progressiva elevacdo. Nesse periodo,
o Brasil passou por uma forte e prolongada crise econémica. Em Diadema, houve uma queda na atividade industrial e no
mercado imobilidrio voltado para esse segmento e para o mercado formal de moradias na cidade. Entdo, a negociacdo
de areas de AEIS passou a ser de grande interesse para o mercado imobilidrio, que encontrou meios de se apropriar da
valorizacédo progressiva dessas areas. Como havia um mercado assegurado entre as associacdes de moradia, que tinham
capacidade de articulacéo para comprar a terra e tornar viadveis os empreendimentos, o mercado imobilidrio descobriu
oportunidades de ganhos na negociacao das glebas e na relagdo com os movimentos. Esse aguecimento do mercado fez
com que se chegasse a situacdo absurda em que, num determinado momento, as areas de AEIS passaram a ser mais
valorizadas que as areas que ndo eram AEIS.

Entretanto, os empreendimentos realizados pelas associacoes de luta pela moradia nas areas de AEIS em sua maioria
nao atenderam plenamente as exigéncias urbanisticas das leis municipais. Muitas vezes seus projetos nao respeitaram
0S recuos necessarios para ventilacado e iluminacdo. Deixaram também de reservar areas verdes ou promoveram
“informalmente” a ocupacao delas por familias de menor renda, que ndo tinham condicdes de arcar com os custos de
construcéo das moradias e participar formalmente dos empreendimentos. Como a Prefeitura deixou de acompanhar
a acado das associacoes, a lei de cadastramento dos beneficiarios foi muitas vezes desrespeitada, fazendo com que as

habitagdes construidas nas AEIS-1 fossem destinadas a pessoas que nao moravam em Diadema ou que estavam numa

faixa de renda superior aquela para a qual se destinam as habitacdes de interesse social. “
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2001, o Estatuto da Cidade

Em 2001, dois fatos marcaram a retomada do processo de reforma urbana em Diadema.
No ambito federal, foi finalmente aprovado, em julho de 2001, o Estatuto da Cidade.
Foi um avanco decisivo, que veio suprir a lacuna de regulamentagdo dos instrumentos
constitucionais, legitimando a atuacédo das prefeituras. No plano local, a nova administracdo
municipal reconstituiu a equipe de técnicos do governo e investiu na recuperagao da
politica de desenvolvimento urbano, retomando os métodos e instancias de participacao
da sociedade na sua formulagao e conducéo.

O advento do Estatuto da Cidade teve o significado simbdlico de consolidar a gestao
do desenvolvimento urbano e a politica habitacional como politicas publicas destinadas a
assegurar o direito a cidade e a moradia como direitos universais. O Estatuto da Cidade veio
ordenarasintervencoes napolitica urbanano sentidodo plenodesenvolvimentodas fungoes
sociais da cidade e da propriedade urbana, para garantir o direito a cidades sustentaveis.
Ao consolidar os meios de exercicio coletivo desse direito, representou grande avango na
legislacao urbanistica, opondo-se a cultura patrimonialista tradicional. Possibilitou, assim,
enfrentar a resisténcia a aplicagao dos preceitos previstos na Constituicao de 1988, que se
utilizava da falta de sua regulamentacao e do conservadorismo do Poder Judiciério.

Um conjunto abrangente de diretrizes e instrumentos urbanisticos foi estabelecido no
Estatuto da Cidade, articulando a atuacdo dos trés niveis de governo e dando prioridade

para a acdo do poder publico municipal, a partir da elaboragao e execucéo do Plano Diretor

por meio de processos participativos. O longo debate a que foi submetido o Estatuto da
Cidade dotou seus instrumentos de uma regulamentacéo consistente, com clareza nos
conceitos e nos procedimentos necessarios para sua utilizacao, inclusive sua previsao no
Plano Diretor e as diferentes regulamentagcdes no plano municipal. Assim, o Estatuto da
Cidade organizou o arsenal de instrumentos disponiveis para as prefeituras, que podem
optar por uséa-los ou ndo, conforme a realidade e as necessidades locais, para elaborar em
conjunto comasociedade sua politica de desenvolvimento urbano. A premissa fundamental
do Estatuto da Cidade é nao permitir a criagcdo de vazios urbanos, que historicamente
foram objetos de especulacao do capital imobilidrio e meios de apropriacao privada da
valorizacao resultante dos investimentos publicos.

O Estatuto da Cidade fortaleceu o papel do municipio como regulador do direito de
propriedade da terra urbana, minimizando os conflitos e questionamentos juridicos
surgidos em consequéncia da utilizacdo dos instrumentos urbanisticos pelas prefeituras.
Essa regulagédo pressupde uma intermediacdo entre os diferentes atores e agentes
politicos presentes na totalidade do territério da cidade, como maneira de assegurar
a prevaléncia dos interesses coletivos, rompendo com a cultura patrimonialista que
tradicionalmente no Brasil utilizou o poder publico e as leis para produzir desigualdade
e preservar privilégios e interesses de grupos minoritarios abastados. Por isso a gestao

participativa é imprescindivel para a consecucgéao dos objetivos do Estatuto da Cidade.
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Os instrumentos de garantia de acesso a terra e a moradia sdo bases fundamentais do Estatuto da
Cidade, mas sua repercussao é ainda mais ampla, ao buscar viabilizar a apropriagao coletiva do territério
urbano — porque nao basta produzir loteamentos e moradias para cumprir a funcdo social da cidade. Uma
cidade sustentavel precisa também produzir comércio e servigos, industrias, equipamentos publicos e
areas de lazer e esporte, e criar condicdes para que toda a populagédo tenha acesso a eles.

Em 2002, com o inicio do governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a politica urbana ganha forte
impulso para se consolidar definitivamente como politica publica em todo o Pais. O novo governo criou
o Ministério das Cidades — integrando as politicas de desenvolvimento urbano, habitagcdo, mobilidade
e saneamento — e instituiu posteriormente a Conferéncia Nacional das Cidades e o Conselho das

Cidades, direcionados para a construcao da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

O Plano Diretor de 2002

Enquanto o Estatuto da Cidade era aprovado em Brasilia, o governo municipal de Diadema, que assumiu no

comeco de 2001, retomou a politica de desenvolvimento urbano e deu inicio a um amplo processo de revisdo do
Plano Diretor. A Secretaria Municipal de Habitacdo, reorganizada, passou a articular quatro linhas de acéo: provisao de
unidades habitacionais; urbanizacao de nucleos habitacionais e favelas; requalificacao habitacional em areas precérias
consolidadas; e regularizagao fundiaria. Também em 2001, foi retomado o funcionamento do Conselho do Fumapis,
que voltou a reunir-se mensalmente, assim como foi restabelecida a interlocugédo da Prefeitura com os movimentos de
moradia e 0s outros segmentos interessados na politica urbana municipal.

A revisdo do Plano Diretor, j& sob as diretrizes do Estatuto da Cidade, foi feita em duas etapas. Na primeira, com
participacdo de técnicos dos diferentes setores da Prefeitura, foi feita uma avaliacdo dos desdobramentos do Plano Diretor
de 1994 e uma sistematizacao das novas demandas da cidade. Na segunda etapa, realizaram-se as reunioes e audiéncias
publicas que discutiram e elaboraram novas propostas a serem incorporadas ao Plano Diretor. No total, foram mais de
70 reunides em diferentes locais da cidade, com representantes do setor imobilidrio e de empresarios da Associagao
Comercial e Industrial de Diadema (Acid) e da secéo local do Centro das Industrias do Estado de Sao Paulo (Ciesp), assim
como representantes de movimentos por moradia, ambientalistas, sindicatos e membros dos conselhos municipais.

Porém, apesar da tradicdo de participacdo popular em Diadema, surgiram dificuldades na tentativa de orientar as
reunides para o debate dos instrumentos estratégicos para o conjunto da cidade. Elas, em diversas ocasides, foram
transformadas pela populacdo em espaco para reivindicar o atendimento de demandas pontuais e emergenciais.

Constatou-se que o desconhecimento e a baixa compreensao sobre o contetdo detalhado do Estatuto da Cidade

favoreceram o surgimento dessa distorcao. _
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Para superar esse entrave, foram realizados seminéarios de formacdo de agentes de
planejamento, que contaram com a presenca de mais de 100 representantes de movimentos
populares, sindicatos, conselhos e servidores municipais. Com isso, buscou-se qualificar e
aprofundar o debate sobre os novos instrumentos de gestdao urbana regulamentados pelo
Estatuto da Cidade para efetivar o cumprimento da funcao social da propriedade e da cidade.

Aprovado em 2002, o Plano Diretor de Diadema, além de incorporar 0s novos instrumentos
do Estatuto da Cidade e revisar aqueles existentes desde 1994, teve como novidade a proposta
de fazer de seu método democréatico e participativo de elaboragdo o inicio de um processo
de gestao continuo e compartilhado da politica de desenvolvimento urbano. Entre os novos
instrumentos incorporados ao Plano Diretor estao o Direito de Preempcao e a Outorga Onerosa
do Direito de Construir. A estrutura legal do uso do solo foi reformulada, com a fixacado de quatro
macrozonas: (1) adensaveis, (2) ndo adensaveis, (3) de preservacao ambiental estratégica e (4)
industriais. Foram mantidas as AEIS, com um acréscimo de é&rea, e as APs, e foram delimitadas
areas para aplicacdo da Operacao Urbana Consorciada. Além disso, o Plano Diretor incorporou
o paradigma da sustentabilidade e do direito a cidade. A questao ambiental, apesar de muito
relevante diante da caréncia de espacos vazios e da densidade populacional de Diadema, foi
contemplada no Plano Diretor, mas a aplicacédo de seus instrumentos mostrou-se bastante
mais lenta, em funcdo dos movimentos ambientalistas terem uma repercussao restrita quando
comparada a amplitude alcancada pelos movimentos de moradia. Ainda assim, € possivel

afirmar que a politica urbana de Diadema contribuiu para conter a ocupacdo das é&reas de

mananciais, uma vez que esta ocorreu de forma mais intensa nos municipios vizinhos.

Resultados dos instrumentos do Estatuto da Cidade

Dentre os instrumentos urbanisticos previstos pelo Estatuto da Cidade, as AEIS sdo a ferramenta mais consolidada
na politica urbana de Diadema. Seu conceito estd difundido e incorporado pelos movimentos sociais e pelos agentes
imobilidrios. O debate atual € como incrementar a construcdo pelo mercado imobiliério de empreendimentos nessas
areas, gracas a perspectiva de uma politica de financiamento pelo Governo Federal da produgéo habitacional com
a possibilidade de subsidio para as familias com renda de zero a seis salarios-minimos.

Relatério da Prefeitura de 2004 contabilizou 30 dreas no municipio constituidas como AEIS para producgao de
habitacéo de interesse social, desde o Plano Diretor de 1994. Nesse periodo, foram implantados em Diadema
40 Empreendimentos Habitacionais de Interesse Social (EHIS), com 8.862 unidades e ocupando uma é&rea de
1,02 km2. Estimou-se que esses EHIS atenderam 35.448 habitantes.

O arquiteto Wagner Membribes Bossi, em sua dissertacao de mestrado “Diadema, planejamento e realidade:
0 que muda com os Planos Diretores”, realizou um balanco dos resultados proporcionados pela aplicagéo no
municipio dos instrumentos contidos no Estatuto da Cidade, desde o Plano Diretorde 1994 até 2008. Sua conclusao
€ que enquanto alguns instrumentos foram aplicados intensamente, outros permaneceram praticamente sem

utilizacao pelo poder publico e a comunidade.

m Apresentamos, a seguir, uma sintese desse balango.
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AEIS-1 (Areas Especiais de Interesse Social): Apesar de Diadema apresentar um déficit

habitacional elevado, as AEIS-1 existentes no municipio, destinadas a implantacao de novas HIS, estao

5

quase que totalmente ocupadas, confirmando a eficicia desse instrumento. Em 1994, cerca de 2,8%
do territério da cidade foram reservados para AEIS-1. No inicio de 2008, as areas disponiveis em AEIS-1

correspondiam a apenas 0,6%.

AEIS-2 (Areas Especiais de Interesse Social): Sio as areas ocupadas por favelas e nucleos
habitacionais de baixa renda, onde foram implantados programas de regularizacdo urbanistica e fundiaria,
respaldados pela delimitacao legal dessas areas. As agoes ja existentes nesses locais, desde antes do
Plano Diretor de 1994, intensificaram-se e produziram resultados efetivos. Porém, o territério ocupado
por AEIS-2 passou de 3,5% do total do municipio (1,07 km2) em 1994 para 5,6% (1,71 km?2) em 2008.

AEIS-3 (Areas Especiais de Interesse Social): Diversos empreendimentos habitacionais de
interesse social se implantaram nesse periodo fora das AEIS-1. Eles contribuiram para o enfrentamento
do problema habitacional, mas estavam prejudicados por diversas irregularidades. Diante da necessidade
de regularizar esses empreendimentos, o Plano Diretor de 2008 incorporou-os nas AEIS-3, abrangendo

3,5% do territério municipal (1,08 km?2).

Area Especial de Preservacao Ambiental (AP) e Zona de Preservacao Ambiental
(ZPA): Abrangem 19,6% do territério de Diadema (6,02 km?2) e tiveram um papel importante ao
impedirem, razoavelmente, a deterioracdo das areas protegidas, no que diz respeito ao licenciamento
e ao controle urbano delas. Apenas um empreendimento residencial de classe média foi aprovado e
executado em AP, dentro das normas legais. Um empreendimento de interesse social sofreu embargo
e foi posteriormente regularizado. Existem 2,89 km? de éreas delimitadas, passiveis de intervencéo ou

gestao para preservacao de vegetagao de interesse ambiental.

Parcelamento, Edificacao e Utilizacao Compulsérios (PEUC): As primeiras seis notificagcoes
visando a utilizacdo compulséria de imdveis com subutilizacdo ocupacional ocorreram apenas em
2007, seis anos apods o Estatuto. Apesar do reconhecimento da relevancia desse instrumento pela
Prefeitura, entraves politicos, juridicos e administrativos adiaram sua implantagcdo. Como o Imposto
Predial, Territorial e Urbano progressivo no tempo e a desapropriacdo com titulos da divida publica tém
sua aplicacdo condicionada por essa notificacdo, a execucao desses instrumentos ainda se encontra
num estagio embrionario. O mesmo ocorreu com o consorcio imobiliario, instrumento em relagao ao

qual ainda ndo houve possibilidade de uso.

Outorga Onerosa do Direito de Construir: Foi utilizada em nove casos, entre 2005 a 2008,
resultando numa arrecadacao de R$1,1 milhdo pela Prefeitura, montante bastante irrisério diante das

necessidades da habitacao e do meio ambiente, setores que sao beneficiados com esses recursos.

Operacao Urbana Consorciada: Foi usada para possibilitar a construgdo de um shopping center
na area central de Diadema, com indices e pardmetros urbanisticos especificos. Como contrapartida, o
empreendedor comprometeu-se a executar melhorias no sistema viario, oferecer terrenos em permuta
a algumas éareas publicas atingidas pela obra, realizar benfeitorias em equipamentos municipais e criar

um parque publico nas proximidades do empreendimento.
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Relatério de Impacto de Vizinhanca: Foi exigido em somente cinco casos, no periodo entre 1999 a 2008.

Entretanto, na maioria ainda apresentavam qualidade técnica insuficiente.

Imoéveis de Interesse Paisagistico, Histoérico, Artistico e Cultural: Registrou-se apenas uma
intervencao da Prefeitura visando recuperar um imoével ameacado e a Prefeitura estd em negociagéo para adquirir
outro imével historico, localizado na area central.

Beneficio Fiscal para Iméveis com Vegetacao de Interesse Ambiental: Contemplou, até 2008,
somente nove imoéveis com redugao do IPTU. Com uma nova regulamentacéo a partir da Ultima regulamentagéao

do Plano Diretor, existe a expectativa de crescimento significativo do nimero de beneficiarios.

Transferéncia do Potencial Construtivo e o Direito de Preempcao: Esses dois instrumentos foram
objeto de interesses pontuais e ainda ndo chegaram a apresentar resultados concretos.

O Plano Diretor de 2008

Em 2008, a mais recente revisao do Plano Diretor de Diadema resultou, apds o debate
com a sociedade e os movimentos de moradia, na definicdo de novas areas como AEIS-1.
Além disso, os nucleos habitacionais cuja ocupacao decorre da Concesséo do Direito Real
de Uso foram definidos como areas de preempcédo. Assim, a prioridade de compra das
unidades habitacionais nesses nucleos passou a ser do Fumapis, visando criar um estoque
de moradias destinado ao atendimento da demanda.

O Plano Diretor modificou novamente a estrutura do uso e ocupacdo do solo, com a
supressao das macrozonas de 2002 e a instituicdo de novo sistema com zonas, areas
especiais e eixos estruturadores. As AEIS foram ampliadas, com a incorporacdo de
194.000 m2 nas AEIS-1 e com a criagdo das AEIS-3, voltadas para a regularizacdo fundiéria
e urbanistica de EHIS, compreendendo 180.000 m2. O Plano Diretor de 2008, como os
anteriores, definiu diretrizes gerais para o ambiente, o transporte e o desenvolvimento
socioecondmico. Foram definidas as Zonas de Protecdo Ambiental (ZPA), estabelecendo
novo leque de objetivos na acdo do municipio, em integracdo com os 6érgdos estaduais,
visando o cumprimento da legislacdo de protegdo ambiental e dos mananciais.

Em 2009, diante de novas possibilidades de financiamento, a Prefeitura propds a
incorporacao de 42 novos terrenos as AEIS-1. Entretanto, 11 terrenos foram retirados antes da
votacdo final da proposta pela Camara Municipal, por reivindicagédo de sindicatos empresariais
e de trabalhadores, que se uniram em torno do argumento de que esses terrenos ficavam em
areas industriais e, caso fossem ocupados por moradia, afetariam a atividade e o emprego de
outras empresas vizinhas. Entretanto, a exclusdo dessas areas s6 foi aceita pelos movimentos
de moradia em funcdo de um acordo com a Prefeitura, que assumiu 0 compromisso de repor
. essas areas ainda em 2009. Em outubro do mesmo ano, a Camara Municipal aprovou a
incorporacdo de mais 17 dreas nas AEIS-1, correspondentes a 210 mil m2. Pelo acordo, a
Prefeitura destinara 30% das areas aprovadas para atendimento de familias com renda de

zero a trés salarios-minimos no programa Minha Casa, Minha Vida.
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Financiamento e acesso a terra

O Estatuto da Cidade, o Plano Diretor e seus instrumentos permitiram melhorar o acesso a terra
urbana, mas eles ndo resolvem todos os problemas. E necessario um sistema de financiamento para a
producdo de moradias compativel com o elevado déficit que ainda persiste.

O financiamento da politica urbana e habitacional de Diadema durante muitos anos ficou quase
exclusivamente por conta dos recursos municipais. De 1983 a 1988, a Prefeitura custeou somente
Ccom recursos proprios as obras de urbanizacao. A partir de 1989, comecgou a haver uma participacao
— restrita e insuficiente — de recursos dos Governos Estadual e Federal, destinados principalmente
para a construcdo de moradias. As obras de infraestrutura na urbanizacdo de favelas sé deixam de
ser feitas apenas pela Prefeitura a partir de 2003, quando cresce o volume de recursos federais e
estaduais destinados a cidade.

Quanto ao financiamento da construgao das habitacdes de interesse social, Diadema passou muitos
anos praticamente sem acesso a recursos externos. De 1983 a 2000, somente 100 unidades foram
construidas no municipio com verbas federais e 1.300 com verbas do Governo do Estado. Nesse mesmo
periodo a Prefeitura financiou, com seus recursos, a construcao de 1.756 unidades habitacionais.

De 2001 até 2008, a relacéo se altera bastante. O governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva
implantou nova concepcéo de relacdo entre os entes federativos (Unido, estados e municipios). Na area
habitacional, isso significou a constituicdo de um sistema de financiamento a producdo de moradias e
a constituicao de varios programas destinados a atender a demanda da populacdo de renda mais baixa
(de zero a trés saldrios-minimos de renda familiar): entre eles destacam-se o Programa de Subsidio
Habitacional, o Programa Morar Melhor, o Habitar Brasil-BID, o Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC) e o Programa Minha Casa, Minha Vida. Assim, nesses oito anos, o Governo Federal viabilizou o
financiamento de novas moradias ou urbanizacdo para 3.363 familias e o Governo Estadual o de outras
1.460, enquanto a Prefeitura reduziu sua participacéo, respondendo pelo financiamento de 270 moradias.

Se por um lado o expressivo crescimento do volume de recursos federais foi consequéncia das
iniciativas do governo do presidente Lula, por outro lado é importante observar que esse processo

também foi decorréncia do advento do Estatuto da Cidade. Ao proporcionar seguranca juridica a gestéao

da terra urbana, o Estatuto criou uma base soélida para a constituicdo das associacdes e a realizagéo
dos empreendimentos de HIS.

De 2001 a 2008, o governo federal investiu R$56,9 milhdes no financiamento a habitacdo em Diadema,
em projetos que tiveram como contrapartida R$27,4 milhées de recursos municipais. Além disso, foram
usados mais R$27 milhdes do Programa de Arrendamento Residencial (PAR) da Caixa Econémica Federal
e R$5,9 milhdes em projetos de planejamento, urbanizagao e regularizagdo fundiaria, totalizando R$89,8
milhdes de recursos federais. No mesmo periodo, o Governo Estadual investiu mais R$39,9 milhoes.

Um aspecto a destacar é a articulagao das normas do Estatuto da Cidade com o financiamento da
habitagdo. A partir do Plano Diretor estd sendo elaborado o Plano Local de Habitacdo de Interesse
Social, com metas, programas e formas de enfrentar os problemas. Esse plano servird de base para
a elaboracédo de projetos e captacdo de recursos pela Prefeitura, por exemplo, no Fundo Nacional de

Habitacdo de Interesse Social e no Programa Minha Casa, Minha Vida.
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Perspectivas para a questao urbana em Diadema

Em Diadema, a aplicacdo dos principios e diretrizes da reforma urbana sintetizados
no Estatuto da Cidade possibilitou obter sucesso no objetivo de evitar a expulsdo da
populagdo pobre da terra em que ela se fixou. E diferente do que aconteceu em muitos
outros lugares, onde a urbanizacao e os investimentos publicos nos bairros mais pobres
acabaram provocando a valorizacéo das terras e a expulsédo de seus ocupantes originais.
Para evitar que a populacdo fosse expulsa foi necessario transformar o territério da cidade,
especialmente com a urbanizacdo das favelas, que se tornaram “nucleos habitacionais”.
O mesmo sentido teve a articulacdo do conjunto de politicas sociais, buscando assegurar
seu acesso a toda a populacéo, por meio da presenca do poder publico em todo o territério
da cidade, oferecendo servicos de qualidade em escala compativel com a demanda, com
prioridade para a Saude, a Educacao, a Seguranca e a Assisténcia Social.

Em 1983, cerca de 30% da populacédo vivia em favelas, indice que caiu para 3% em
2009. Segundo dados da Prefeitura, em 2008, havia um total de 225 nucleos, sendo 155
urbanizados, 49 urbanizados parcialmente, 4 nao urbanizados e 17 aguardando remogéao

integral, por estarem em area de risco ou de protegcao ambiental. Todos os nucleos

habitacionais da cidade ja receberam alguma intervencdo da Prefeitura, ainda que, em
; alguns casos, especialmente em locais passiveis de remocéo, essas acoes tenham sido
A ‘\ provisérias ou emergenciais.

A gestéo participativa em Diadema contemplou, desde a edicdo do Estatuto da Cidade
até hoje, a realizacdo de dois Encontros Municipais de Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano, em 2001 e 2005, destinados a definir as perspectivas de longo prazo para a
politica urbana e habitacional de Diadema, ambos com cerca de 400 representantes de
nucleos habitacionais e lideres de movimentos sociais. Desde 2003 foram realizadas, por
quatro vezes, as etapas locais da Conferéncia das Cidades, convocada pelo Ministério das
Cidades como instrumento de articulacdo entre municipios, estados e o Governo Federal e
de participacdo da sociedade no acompanhamento da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano. Foram realizadas as eleicoes periédicas do Conselho do Fumapis, mantidas as
atividades de apoio a organizagdo de associacbes de moradia e realizados anualmente
os ciclos de plenarias do Orcamento Participativo, para definir os investimentos a serem

feitos e os gastos com as diversas politicas publicas.
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Segundo estimativa apresentada no Plano Local de Habitagdo de Interesse Social
de Diadema, o déficit habitacional da cidade estimado para 2008 seria de 9.499 novas
unidades habitacionais. O estudo também identificou uma parcela significativa de
22,45% dos domicilios urbanos em situacao de inadequacéo, sendo 16,47% em situagao
de adensamento excessivo (estimados em 17.623 domicilios em 2008), 13,31% em
situacao de inadequacgao fundiaria (14.238 domicilios em 2008) e 5,93% com caréncia de
infraestrutura ou sem banheiro (6.345 domicilios). A Prefeitura avalia que existam cerca
de 3.300 familias vivendo em é&reas de risco ou de preservacdo ambiental, consideradas
demanda prioritéaria.

Frente a esse quadro, ainda sao grandes os desafios a serem superados. Como fatores
positivos, a cidade tem boa disponibilidade de infraestrutura, capacidade de mobilizacdo de
sua populacao e uma economia dindmica. Enfrenta, porém, o grave problema de escassez
de terras conjugado com sua elevada densidade populacional. A opgao por trabalhar em
todo o territério, com foco nos espagos de maior caréncia, produziu uma elevagéao geral
do patamar de qualidade urbana. A mudanca do barraco de madeira sem &gua, esgoto e

endereco para o sobrado de alvenaria e concreto com acesso a todos 0s servigos basicos 2

representou um salto importantissimo para a populagdo que a vivenciou. { h /\(

Mas essa mudanca se deu em condigdes que geraram novos dilemas. Um fator
essencial é que, mesmo com as politicas sociais e a melhoria da distribuicdo de renda
nos ultimos anos, a maioria da populacdo é vitima da extrema desigualdade social que
caracteriza o Brasil. Em Diadema, isso se manifesta com maior intensidade, pois o
padrao de rendimentos de sua populacdo é bastante inferior a média de sua regido. A
valorizacao dos terrenos da cidade levou a um processo progressivo de ocupacao dos
lotes e de verticalizagdo das unidades habitacionais. Segundo Marta Cirera Sari Coelho
(2008:50) "a problematica que se apresenta é a coabitacdo familiar, representada
por um numero expressivo de pequenos lotes, nos quais sao autoconstruidos trés ou
mais pavimentos, tornando as moradias insalubres e sem ventilagao”. Esse padrao de
densidade insustentavel é acompanhado por um espaco urbano de baixa qualidade, com

poucas areas livres e espacos de convivéncia.
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Para corrigir essas distorgcdes e atender ao déficit ja existente, a Prefeitura precisa dispor de
um estoque de terras, realizar um grande investimento em habitacdo e intensificar o uso dos
mecanismos de gestdo do desenvolvimento urbano. Porém, mesmo com os avancos conquistados
em Diadema, as condi¢cdes abusivas de atuacao do mercado imobiliario pouco se alteraram. A terra
na cidade é artificialmente valorizada em funcao de sua escassez. O preco do mercado esta entre
R$400 e R$600 o m?, podendo passar dos R$800 o m2, patamar invidvel para o poder publico
comprar terrenos em volume compativel com a demanda. A cultura patrimonialista e a expectativa
de renda imobilidria levaram a uma superelevacdo dos precos dos imdveis que muitas vezes
ficaram anos desocupados, depreciando seu entorno e inviabilizando novos empreendimentos.
Daf a necessidade da utilizacdo de instrumentos como o parcelamento, edificagdo ou utilizacao
compulsérios. A falta desses instrumentos, antes da promulgacédo do Estatuto da Cidade, também
provocou passivos financeiros enormes decorrentes de agdes judiciais (precatérios) relativas
a imoéveis que foram objeto de mudanca de uso, restringindo sua utilizacdo, ou areas ocupadas
que a Prefeitura intermediou para que ndo houvesse reintegracdo de posse, ou até mesmo areas
utilizadas para implantacdo de sistema viario. Em muitos desses casos, 0s proprietarios também
obtiveram ganhos com a valorizacdo de areas remanescentes ou puderam utiliza-las em melhores
condicbes de aproveitamento.

O enfrentamento das questdes urbanas atuais em Diadema exige a aplicagéao urgente e eficaz dos
instrumentos do Estatuto da Cidade. Avangamos muito na utilizacdo das AEIS, mas a morosidade
na aplicacéo dos demais instrumentos precisa ser superada com urgéncia. Em parte, essa lentidédo
decorreu de um periodo de amadurecimento desses instrumentos e da superacdo de entraves
burocraticos e juridicos. Mas, em uma cidade como Diadema, com enorme demanda por terra
urbanizada, inserida em regido metropolitana, é necessario notificar rapidamente os proprietarios
de todos os imdveis vazios ou subutilizados, visando sua utilizacdo compulséria e a cobranga do
imposto predial e territorial urbano progressivo no tempo — sao meios de obter recursos e assegurar
a funcao social da propriedade. Outro instrumento a ter seu uso intensificado é a outorga onerosa do
direito de construir. Entretanto, nesse caso, € preciso fixar indices urbanisticos de aproveitamento
e de ocupacao em conjunto com as cidades vizinhas, para evitar processos de disputa locacional
g que so deterioram o mercado e favorecem o capital imobilidrio. Esse é um dos aspectos da politica

de desenvolvimento urbano que, numa regido metropolitana, com cidades conurbadas, precisam
ser considerados para além dos limites dos municipios. Muitos desses problemas sé podem ser
resolvidos a partir de uma articulagdo com as cidades vizinhas, exigindo uma acao dos governos
municipais que estabeleca diretrizes comuns na esfera regional ou metropolitana.

Diadema, como diversas cidades brasileiras, conseguiu avangar muito na producédo de um
territério mais justo, mas temos um longo caminho até o equacionamento do déficit habitacional, da
oferta de servigos publicos de qualidade com equidade, da sustentabilidade ambiental e econémica
e principalmente da qualidade de vida da nossa populagao. Seguramente, o Estatuto da Cidade é um
importante instrumento para este avango, mas precisa ser utilizado plenamente dentro da realidade

local e, principalmente, ser incorporado pelos diversos atores locais, ou seja, ser uma lei para valer.
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