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RESUMO: O artigo analisa o papel da regulacdo nas politicas publicas de infraestrutura
urbana, com foco nos programas Favela-Bairro e Morar Carioca implementados na cidade do
Rio de Janeiro. A pesquisa visa identificar o panorama normativo, os instrumentos disponiveis
e os desafios enfrentados por essas politicas. Para tanto, em nivel teérico apresenta a fungao
regulatoria dos municipios, discute sob a perspectiva juridica a regulagcdo urbana associada ao
desenvolvimento das infraestruturas no Brasil e relaciona a regulagdo as politicas de
infraestrutura urbana. Além disso, examina criticamente os programas mencionados,
identificando obstaculos na regulagdo das politicas de infraestrutura urbana. Embora reconheca
a importancia da regulagdo para a eficiéncia e sustentabilidade dessas iniciativas, o estudo
destaca lacunas e desafios, especialmente a fragilidade da institucionaliza¢do por meio de
decretos municipais e a falta de instrumentos especificos e diretrizes normativas consistentes.

PALAVRAS-CHAVES: Regulagdo, politicas publicas, infraestrutura urbana, Favela-Bairro,
Morar Carioca.

ABSTRACT: This article examines the role of regulation in public policies regarding urban
infrastructure, focusing on the Favela-Bairro and Morar Carioca programs implemented in the
city of Rio de Janeiro. The research aims to identify the normative landscape, available
instruments, and challenges faced by these policies. To do so, it theoretically presents the
regulatory function of municipalities, discusses urban regulation from a legal perspective
associated with infrastructure development in Brazil, and relates regulation to urban
infrastructure policies. Additionally, it critically examines the mentioned programs, identifying
obstacles in regulating urban infrastructure policies. While acknowledging the importance of
regulation for the efficiency and sustainability of these initiatives, the study highlights gaps and
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challenges, especially the fragility of institutionalization through municipal decrees and the lack
of specific instruments and consistent regulatory guidelines.

KEYWORDS: Regulation, public policies, urban infrastructure, Favela-Bairro, Morar
Carioca.

1. Introducao

A boa regulagdo de politicas publicas de infraestrutura urbana possibilita perceber a
realidade do planejamento urbano, ambiental, social, econdomicos, € a0 mesmo tempo, avaliar
os caminhos, construir um referencial futuro, estruturando o processo regulatério. A qualidade
do planejamento municipal ancorado numa boa regulagdo constitui-se assim como um dos
instrumentos que auxiliam na eficiéncia dos equipamentos urbanos de servigos publicos. Sendo,
portanto, essa regulacdo das politicas publicas de infraestrutura urbana o lado formal da
elaboragdo da politica publica setorial que escolhe e indica as a¢des politico-administrativa de
infraestrutura urbana.

O presente artigo ¢ resultado de uma pesquisa realizada no Grupo de Pesquisa de
Regulacdo de Infraestrutura da Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro, dentro da
linha de pesquisa do Programa de Pos-Graduagdo em Direito e Politicas Publicas na mesma
institui¢do. O objetivo ¢ identificar o papel especifico da regulagdo nas politicas publicas de
infraestrutura urbana, considerando a interagdo entre a politica de desenvolvimento urbano e a
regulacdo. Nesse sentido, busca-se identificar o panorama normativo, os instrumentos
disponiveis e os desafios, mediante a avaliacdo de variaveis passiveis de analise tedrica.

Para tanto, o artigo inicia apresentando um panorama sobre a funcdo regulatoria
desempenhada pelo Municipio e discutindo a intersec¢@o entre politicas publicas e direito,
contextualizando o posicionamento das politicas de infraestrutura urbana no processo de
desenvolvimento das infraestruturas nacionais. Em seguida, ¢ realizada uma andlise das
politicas de infraestrutura urbana adotadas pelo Municipio do Rio de Janeiro, com destaque
para o programa Favela-Bairro inserido no PRONAPAR e o programa Morar Carioca.

Devido a amplitude dessa acdo governamental e a inviabilidade de analisar todos os seus
aspectos nas limitagdes de um artigo, optamos por enfrentar a analise apenas no que diz respeito
a construcdo de infraestruturas urbanas pelos programas Favela Bairro e Morar Carioca. Para

tanto, nossa pesquisa consiste primeiramente em revisitar a literatura para descrever o percurso
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dos programas Favela-Bairro e Morar Carioca e identificar as criticas lancadas contra eles. Em
seguida, revisaremos a norma municipal da legislagdo que trata do atual programa "Morar
Carioca", a fim de apontar os gargalos da regulagdo dessa politica que contribuiram para as
criticas identificadas.

A partir dessa analise, sdo identificados os obstaculos enfrentados pelas politicas de
infraestrutura urbana do Rio de Janeiro em relacdo a sua regulacdo, além de delineados

parametros para a regulacao nas politicas de infraestruturas urbanas a nivel municipal.

2. A funcio regulatoria do Municipio

E recente o fendmeno da regulagdo juridica no Brasil por érgdos técnicos, fora do Poder
Legislativo. Conceituamos Regulagdo, como a intervengdo estatal em setores estratégicos
econdmicos ou de servi¢os, para normatizar, controlar e fiscalizar tendo em vista ao
planejamento, sendo determinante para os setores publico e privado, além de induzir
comportamentos e restringir a liberdade dos agentes econdmicos nos seus objetivos e
instrumentos operacionais.? Essa discussdo teve maior relevo como uma inovagido do chamado
direito administrativo econdmico, o qual, na critica de Maria Sylvia Di Pietro ¢ “retrogada,
porque prega a volta de principios do liberalismo, quando se protegia apenas a burguesia,
inexistindo preocupagio com o bem comum, com o interesse publico™.

Além das leis municipais, para que a Administracdo seja eficiente sdo necessarios
regulamentos que estabelecam padrdes de desempenho dos servigos de competéncia municipal.
O municipio € o responsavel pelos servicos de mercados, feiras, matadouros, cemitérios,
manejo de residuos solidos e limpeza urbana, iluminacao publica, transporte coletivo urbano,
taxis e outros, atuando na prestacao do servico publico das Cidades. Em qualquer caso da
atuacdo direta ou indireta, os regulamentos sdo necessarios para assegurar as condi¢cdes de
operacao dos aludidos servicos e de sua qualidade. Esses servicos publicos, quando delegados,
podem assumir as modalidades de concessdo, permissdo e autorizacdo, impondo-se ainda a
regulacdo entre os usudrios, os prestadores e a Administracao dos servigos publicos.

Essa dindmica se enquadra no contexto do novo paradigma de intervencao estatal que

emergiu a partir da década de 1990 no Brasil, a partir de um movimento de privatizagdo das

8 BUZANELLO, José Carlos. Sobre o Estatuto da Regulagio no Brasil. In: Maria Teresinha Pereira Silva e Mauricio Zanotelli.
(Org.). Direito e Administracdo Publica. Curitiba: Jurua, 2011, p. 181.
4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 21. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008, pg. 28.
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empresas estatais de infraestrutura, que proliferaram nas décadas de 1960 e 1970, e a concessao
de novos servigcos publicos. A dinamica se justifica sob uma necessidade de cumprir as metas
de ajuste fiscal impostas por organismos internacionais e resultou na transi¢do do Estado de um
papel predominantemente provedor para regulagdo dos servigos e das atividades economicas®.

A consequéncia da assuncao da fun¢do regulatoria pelo Estado Brasileiro foi a opgdo de
adotar o modelo regulatorio praticado nos Estados Unidos, isto €, a implantacdo do modelo de
agéncias reguladoras para fornecer seguranca juridica aos investidores e atrair recursos
privados para prestacdo de servigos publicos®. Costuma-se apontar que em matéria de regulagdo
de atividades econdmicas, no Brasil, vigora, portanto, um sistema duplo: por meio de Agéncias
Reguladoras e por contratos. De um lado, hé as fungdes exercidas por entidades autonomas
heterorreguladoras - as agéncias -, e, de outro, os compromissos, obriga¢des, comportamentos
e condutas consensualmente firmados entre o poder publico contratante ¢ o contratado — o
contrato administrativo’. Salienta-se, contudo, que outros instrumentos como licencas
ambientais e urbanisticas também desempenham funcdes regulatorias®.

E importante ressaltar que, apesar das dificuldades em adotar um modelo de agéncias
reguladoras nos municipios brasileiros, especialmente devido as limitacdes técnicas, financeiras
e politicas para estruturar agéncias reguladoras independentes em ambito local, ja se observa
que recente marco regulatério ja impde a regulacdo de servicos prestados sob a titularidade dos
municipios por entidades que se assemelham a esse modelo, como € o caso do novo marco de
saneamento basico®. Portanto, ndo se pode ignorar que a funcio regulatoria dos municipios,

principalmente em relag¢do aos servigos publicos relacionados a infraestrutura urbana, tendera

a se aproximar do mesmo sistema duplo comumente adotado em dmbito nacional e estadual.

5 NOHARA, Irene Patricia. Aspectos gerais de concessdes de servigos publicos e parcerias publico-privadas: contratagio
publica e infraestrutura. In: BERCOVICI, Gilberto; VALIM, Rafael. Elementos de direito da infraestrutura. Sdo Paulo:
Editora Contracorrente, 2015. p. 96.

6 STRINGARI, Amana Kauling. Agéncia reguladora municipal — estrutura tinica de regulaciio dos servicos publicos.
Zenit, Doutrina, v. 817, n. 105, abr. 2010. p. 7.

" GARCIA, Flavio Amaral. A mutabilidade e incompletude na regulagdo por contratos € a fungdo integrativa das agéncias.
Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, (Edicdo Especial), 2017. p. 91; VALIATI, Thiago Priess. O
sistema duplo de regulacdo no Brasil: a regulagdo por contrato complementada pela regulacio por agéncia. Revista de Direito
Administrativo e Infraestrutura, vol. 8/2019, Jan - Mar, 2019. p. 2 et seq.

8 E.g. SEIXA, Luiz Felipe Monteiro; SACCARO JUNIOR, Nilo Luiz. O Licenciamento como Instrumento de Regulagdo
Ambiental: Desafios, Propostas e Perspectivas. In: IPEA. Texto para discussio: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada,
Brasilia: Rio de Janeiro: Ipea, 2022. ISSN 1415-4765.

9 “Art. 21. A fungdo de regulagio, desempenhada por entidade de natureza autarquica dotada de independéncia deciséria e
autonomia administrativa, or¢amentaria e financeira, atendera aos principios de transparéncia, tecnicidade, celeridade e
objetividade das decisdes. (Redagdo pela Lei n® 14.026, de 2020)”(BRASIL. Lei n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007).
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Em suma, a fun¢do regulatéria do Municipio se manifesta através da intervencao do
poder publico local em setores econdmicos, tanto na prestacao e regulacao de servigos publicos
quanto na regulagdo de atividades econdmicas, visando normatizar, controlar e fiscalizar em
conformidade com o planejamento estabelecido. Isso ocorre por meio da inducdo de
comportamentos ou pela restricao da liberdade de agentes econdmicos, alinhando suas atua¢des

aos objetivos delineados neste planejamento.

3. Perspectiva juridica da regulacdo urbana associada ao desenvolvimento das
infraestruturas no Brasil

O interesse do Direito pelo estudo das infraestruturas ¢ recente, podendo-se afirmar que
ainda nos encontramos em uma etapa de formulagao do arcabouco tedrico juridico sobre o tema.
A proeminéncia do tema se inicia na Alemanha na década de 1960, no campo da Economia e
apresenta tais infraestruturas associadas a um termo operacional, quando a amplia¢do das
infraestruturas era tida como razdo do Estado para solucio de questdes sociais’’. No cenario
brasileiro, os gargalos de infraestrutura tém restringido tanto a expansdo da atividade
econdmica nacional quanto a desconcentragdo regional, sendo certo que a abordagem para o
enfrentamento desses desafios e papel dos setores publico e privado para tanto, varia ao longo
dos diferentes governos e suas distintas inclinacdes ideologicas, além das tendéncias globais de
cada periodo®®.

O panorama do desenvolvimento das infraestruturas nacionais se relaciona com a
preocupagdo do Estado em regular a vida urbana, tendo ambos os processos de crescimento
urbano e de ampliagdo das infraestruturas nacionais se voltado ao atendimento prioritario de
expansao do capital, contribuindo para expansao dos problemas urbanos, dentre os quais os
relacionados as infraestruturas locais. O desenvolvimento das infraestruturas nacionais no
Brasil evoluiu através de quatro estagios distintos onde nos estagios iniciais, a questdo da
regulagdo do espago urbano e da elaboragdo de politicas para as cidades ndo foram objeto da

devida atencao do Estado.

10 LAAK, Dirk can. Infra-Strukturgeschichte. Geschichte und Gesellschaft, vol. 27, 2001. p. 15-17.

1 PINHEIRO, Armando Castelar; FONTES, Julia Castelar. Aspectos institucionais e avangos na infraestrutura brasileira, 2016.
In: PEREIRA, Lia Valls; VELOSO, Fernando; FAN, Yongming; PAN, Zhongqi. Infraestrutura: Perspectivas do Brasil e
da China. p. 45.
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No primeiro estagio, iniciado no século XIX e que se estende até o periodo da Republica
Velha, se caracteriza principalmente pela injecdo de investimentos por parte de empresas
estrangeiras, em uma realidade na qual o Brasil era majoritariamente dominado por uma
oligarquia agricola, e na qual a economia do pais estava centrada principalmente na produgao
e exportacdo de matérias-primas. Nesse contexto, as empresas locais € 0 governo enfrentavam
limitagcdes em termos de recursos financeiros e tecnoldgicos para a construcao de infraestruturas
essenciais para escoamento da producao agricola, como sistemas ferroviarios, redes elétricas e
telecomunicagdes. A escassez de recursos somados a garantia pelo governo de retornos para
investimentos em infraestrutura nas grandes cidades brasileiras, resultou na atragdo de
investimentos estrangeiros.

Na perspectiva urbanistica da época, € perceptivel que os programas estavam
estreitamente ligados as atividades econdmicas e focalizavam a dissimula¢do da pobreza,
enquanto preservavam o foco juridico na propriedade privada. Dessa forma, os significativos
investimentos em infraestrutura nas cidades durante o século XIX refletem um
comprometimento com as atividades econdmicas ao invés de abordar os desafios urbanos.
Tomando a cidade do Rio de Janeiro como exemplo, as grandes empreitadas, como a expansao
em torno do porto da capital, a implementacdo da linha telegrafica e a Estrada de Ferro Mau4,
foram orientadas para facilitar o transporte da producao cafeeira e financiadas por investidores
privados proeminentes, como o Bario de Maua'2 Portanto, direciona-se a atengio ao
desenvolvimento da economia, sendo negligenciada a aten¢do para as questdes urbanas, como
moradia acessivel a populacdo ou promover servicos e infraestruturas urbanas na cidade.

Por sua vez, o segundo estagio ocorreu nas décadas de 1950 e 1980, caracterizados pelos
altos investimentos publicos em substituicdo do destaque dado as empresas estrangeiras no
momento anterior. No governo de Juscelino Kubitschek, houve uma expansio significativa
desse processo, uma vez que defendia o desempenho de um papel crucial pelo setor privado no
impulso ao desenvolvimento, enquanto ao Estado caberia orientar e auxiliar o setor privado em
seus investimentos essenciais em 4reas estratégicas®. Essa situacio ¢ explicada pela baixa
lucratividade dos investimentos em infraestrutura, o que desencorajou o interesse de

investidores estrangeiros, devido ao ambiente regulatorio incerto e a instabilidade

2 MOURA, Emerson Affonso da Costa. O direito 2 moradia digna na regularizagdo fundiéria da lei federal 1.977/2009: caso
do auto de demarcagdo da comunidade da Rocinha. Revista de Direito da Cidade. vol.07, n. 3. Rio de Janeiro, 2015. p. 1297.
13 CARDOSO, M. L. Ideologia do desenvolvimento - Brasil: JK-JQ. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1978.
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macroecondmica, marcada por altas taxas de inflagdo e ajustes parciais nas tarifas, ao passo que
o aumento da poupanca viabilizou os investimentos publicos no setor'*.

E especialmente na segunda metade do século XX que se observa um crescimento
significativo da preocupag¢dao do Estado e do Direito em regular o acentuado processo de
urbanizacdo nacional que ocorria de maneira desordenada. Entre 1930 e 1980 a economia
brasileira cresceu por conta do processo de industrializacdo, o que resultou no processo de
urbanizagio em razdo do fendmeno de migragdo do campo para cidades'®. Foi nas décadas de
1960 e 1970 que o governo militar utilizou a malha urbana para articular o territorio Brasileiro
e investir em uma série de infraestruturas. No mesmo periodo, eclodiu a preocupagdo do Estado
pelo controle do espago urbano, refletida na promulgagdo de uma série de legislagdes voltadas
ao controle urbanistico e na produgdo doutrindria juridica preocupada com a regulacdo do
espaco urbano.

As reflexdes, que adiante resultariam na regulacdo urbanistica enquanto objeto de um
ramo independente do Direito — o urbanistico-, comecam nos capitulos das obras de Hely Lopes
Meirelles, “Direito Municipal Brasileiro” (1957) e “Direito de Construir” (1961), e de Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, “Introducdo ao Direito Ecologico e ao Direito Urbanistico” (1975),
todos autores Administrativistas. As obras desses juristas apontam que a regulacdo urbanistica
advém como instrumentos de controle da Administragdo publica no espago urbano e se
voltavam a ordenacdo desse territério e a limitar o uso da propriedade com objetivo de
atendimento do interesse da coletividade. A regula¢do do espaco urbano pelo direito era,
portanto, em seu estagio inicial uma espécie de apéndice do Direito Administrativo com a ideia
de imposicao de restrigdes administrativas a propriedade, voltada a conten¢do da expansdo
desordenada das cidades e dissociado de qualquer mecanismo de desenvolvimento urbano®®. A
regulacdo urbana concentra-se na gestdo do espaco, através da imposi¢do de restrigdes
administrativas a propriedade, mais uma vez, sem considerar a promoc¢ao de politicas de

infraestrutura urbana direcionadas para as demandas da vida na cidade.

14 PINHEIRO, Armando Castelar; FONTES, Julia Castelar. Op. Cit. p. 46.

15 SANTOS, Angela Moulin Simdes Penalva. Urbanizagdo e polarizagio espacial: o desafio da regulagdo urbanistica no Brasil.
In: PEREIRA, Lia Valls; VELOSO, Fernando; FAN, Yongming; PAN, Zhongqi. Infraestrutura: Perspectivas do Brasil e
da China. p. 182.

16 FERNANDES, Edésio. Estatuto da Cidade: 20 anos mais tarde. In: FERNANDES, Edésio (org.). 20 ANOS DO
ESTATUTO DA CIDADE: experiéncias e reflexdes. Rio de Janeiro: Gaia Cultural, 2020. Disponivel em:
https://www.observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2021/08/ TEXTOFINAL20_anos_do_estatuto_da_cidade-
spread.pdf. Acesso em 04.11.2023. p. 15.
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J& o terceiro estagio de desenvolvimento das infraestruturas nacionais se inicia a partir
dos anos 1980, concomitantemente pelo declinio dos investimentos publicos. Nesse periodo,
agravou-se a situacdo dos investimentos publicos em infraestrutura devido a crise da divida
externa, levando a reducdo dos gastos governamentais, devido ao aumento da inflagdo sem
ajustes nas tarifas dos servigos, o que prejudicou as receitas das empresas estatais responsaveis
pelo desenvolvimento das aludidas infraestruturas, bem como pelo término dos fundos setoriais
que anteriormente direcionaram receitas tributarias para investimentos em infraestrutura'’

Em simultaneidade a esse contexto de crise fiscal, ocorreu a deterioracdo das
infraestruturas nacionais devido a escassez de investimentos, ao passo que houve uma mudanga
paradigmatica na abordagem do direito em relacdo ao fendmeno urbano, com a promulgacao
da atual e vigente constituicao. Se nos anos 1950 a 1980 a preocupacdo da regulagdo urbanistica
era a restricdo administrativa para ordenacdo do espago urbano em face do crescimento
urbanistico desordenado das cidades, o fortalecimento do sindicalismo e dos movimentos
sociais impulsionaram um processo de reconhecimento de principios de justica social na
Constitui¢ao de 1988.

No texto constitucional foi estabelecida uma politica publica voltada ao
desenvolvimento urbano e em trés pontos inaugura um novo marco para Direito Urbanistico
brasileiro: primeiro, a atribuicao ao Poder publico de promulgar leis que disciplinam o uso do
solo e o desenvolvimento urbano, com objetivo de garantir as fungdes sociais da cidade e o
bem-estar dos cidaddos, além da obrigatoriedade do Plano Diretor como instrumento da politica
urbana em cidades com mais de 20 mil habitantes; segundo, a delimita¢do de que a propriedade
urbana s6 cumpre sua fun¢do social quando atende aos requisitos de ordenamento do Plano
Diretor; e, terceiro, o direito de usucapido em areas privadas de até 250 m?, abrindo
oportunidade para regularizagio de assentamentos informais'®. Dessa forma, o Estado foi
confrontado com o desafio de elaborar uma politica urbana e, consequentemente, uma politica
de infraestrutura local que ndo apenas abarcasse a atividade econdmica, mas também
englobasse garantias sociais na cidade, tudo isso em um contexto de caréncia de investimentos

em infraestruturas.

7 PINHEIRO, Armando Castelar; FONTES, Julia Castelar. Op. Cit. p. 46.
18 FERNANDES, Edésio. Direito Urbanistico. Belo Horizonte: Del Rey, 1988. p. 218-219.
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O quarto estagio ¢ iniciado ap6s os anos 1990 e perdura até os dias atuais, tendo como
marca as privatizagdes e medidas para atrair o capital privado visando resolver os problemas de
infraestruturas'®. Dentro deste contexto, os servicos publicos, historicamente ligados ao
fornecimento de infraestrutura, foram objeto de concessdes, justificados pela necessidade de
cumprir metas de ajuste fiscal estipuladas por institui¢des financeiras internacionais?

Como resultado, foram estabelecidos os marcos legais que regulam tanto as concessdes
convencionais (Lei Federal n° 8.987 de 1995) quanto as parcerias publico-privadas (Lei Federal
n°® 11.079 de 2004). De igual modo, foram implementados programas em ambito nacional para
a desestatizacdo e a atrag@o de investimentos privados, notavelmente o Programa Nacional de
Desestatizacao (Lei Federal n® 9.491 de 1997) e o Programa de Parcerias de Investimentos (Lei
n° 13.334 de 2016).

A Constituicdo de 1988 inicia seu titulo sobre a ordem econdmica e financeira
estabelecendo que se baseara na valorizagdo do trabalho humano, sendo fundamentada na livre
iniciativa e com o objetivo de garantir a dignidade humana conforme os principios de justica
social. Além disso, atribui ao Estado um papel duplo: o de prestador de servigos publicos, tanto
diretamente como por meio de concessdo ou permissdo (artigo 175), e o de regulador da
atividade econdmica, exercendo fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento (artigo 174).

O Municipio enquanto ente Estatal no federalismo brasileiro ndo ficou de fora no papel
de regulador da atividade econdmica. A Constituigdo Federal estabelece nos artigos 24,1 e V,
e 30, I e II as competéncias dos Municipios para suplementar a legislagdo federal e estadual
sobre questdes relacionadas ao Direito econdmico, producdo e consumo. Isso significa que os
Municipios tém autorizagdo para atuar no campo da regulacdo econdmica, respeitando as
limitagdes impostas pela Constituicdo. Além disso, como ja asseverado, ¢ observado que o
artigo 174 da Constituigdo Federal, ao tratar da regulacdo econdmica emprega o termo "Estado",
abrangendo, portanto, os Municipios.

Indo além, a Constituicao inaugurou um novo paradigma para a regulagdo urbanistica,
colocando o desenvolvimento da politica urbana sob a competéncia municipal. Outrora nascido
dos seios de um regime administrativo autoritdrio e privatista, a partir da nova ordem

constitucional a regulacdo do espago urbano passou a se voltar ao atendimento das fungdes

19 PINHEIRO, Armando Castelar; FONTES, Julia Castelar. Op. Cit. p. 46.
2 NOHARA, Irene Patricia. Op. Cit. p. 96.
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sociais da cidade. Enaltece-se uma percepcao de que a norma urbanistica além de instrumento
de controle, ¢ um instrumento de planejamento, devendo proporcionar instrumentos de direitos,
obrigacdes e responsabilidades para agentes publicos e privados no processo de uso e de
desenvolvimento urbano??.

Assim, o artigo 182 da Constituicdo Federal de 1988, inserido no titulo que trata da
ordem econOmica e financeira, estabelece que a politica de desenvolvimento urbano sera
implementada pelo Poder Municipal, seguindo diretrizes definidas em lei, com o objetivo de
promover as fungdes sociais € o bem-estar dos cidadaos. Por sua vez, a Lei Federal n® 10.257,
de 2001 que institui o Estatuto da Cidade, estipula como uma das diretrizes da politica urbana
a garantia do direito a infraestrutura urbana e ao planejamento do desenvolvimento das cidades,
da organizacdo espacial das atividades econdmicas municipais de forma a evitar os problemas
decorrentes do crescimento urbano desordenado e potenciais danos ao meio ambiente.

Nesse contexto, ¢ evidente que a funcdo regulatéria dos municipios deve estar
obrigatoriamente alinhada com os objetivos estabelecidos nessas politicas, conforme delineadas
no Estatuto da Cidade. Como resultado, a regulacdo econdmica, que usualmente se baseia em
valores de eficiéncia e concorréncia para corrigir falhas ou imperfei¢des de mercado?’, no
ambito municipal passa também a ser instrumento de cumprimento das diretrizes da politica
urbana abaixo destacados:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes

sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

I — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a

moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos

publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

II — gestdo democratica por meio da participagdo da populagdo e de associacdes

representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucgdo e

acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

IIT - cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da sociedade

no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;

2l FERNANDES, Edésio. Direito... Op. Cit. p. 222-223.

22 WINDHOLZ, Eric; HODGE, Graeme A. Conceituando regulagio social e econdmica: implicagdes para agentes reguladores
e para atividade regulatdria atual. RDA. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 264, p. 13-56, set./dez. 2013.
p. 26
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IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da

populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob sua area de

influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e seus efeitos

negativos sobre o meio ambiente;

V — oferta de equipamentos urbanos € comunitarios, transporte ¢ servicos publicos

adequados aos interesses e necessidades da populagdo e as caracteristicas locais;

VI — ordenagao e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizacao inadequada dos imoveis urbanos;

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes;

¢) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados em relagdo

a infraestrutura urbana;

d) a instalacdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como polos

geradores de trafego, sem a previsdo da infraestrutura correspondente;

e) a retengdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizagdo ou ndo
utilizagao;

f) a deterioragdo das areas urbanizadas;

g) a polui¢do e a degradagdo ambiental;

h) a exposicao da populacao a riscos de desastres.

VII - integracdo e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em

vista o desenvolvimento socioecondmico do Municipio e do territorio sob sua area de

influéncia;

VIII — adocao de padrdes de producdo e consumo de bens e servigos e de expansdo

urbana compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e economica

do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia;

IX — justa distribui¢cdo dos beneficios e dnus decorrentes do processo de urbanizagao;

X — adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos

gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os

investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes

segmentos sociais;

XI — recuperacao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a

valorizacao de imdveis urbanos;
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XII — protecdo, preservagdo e recuperacao do meio ambiente natural e construido, do
patrimonio cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueologico;

XIII — audiéncia do Poder Publico municipal e da populagdo interessada nos processos
de implantacdo de empreendimentos ou atividades com efeitos potencialmente
negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a seguranca da
populagao;

XIV —regularizacao fundiéria e urbanizacao de areas ocupadas por populacao de baixa
renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso € ocupagao
do solo e edificagdo, consideradas a situagao socioecondmica da populagao e as normas
ambientais;

XV —simplificacdo da legislagao de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das normas
edilicias, com vistas a permitir a redu¢do dos custos ¢ o aumento da oferta dos lotes ¢
unidades habitacionais;

XVI — isonomia de condi¢cdes para os agentes publicos e privados na promogdo de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizagdo, atendido o
interesse social.

XVII - estimulo a utiliza¢do, nos parcelamentos do solo e nas edificagdes urbanas, de
sistemas operacionais, padroes construtivos e aportes tecnoldgicos que objetivem a
reducdo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais.

XVIII - tratamento prioritdrio as obras e edificacdes de infraestrutura de energia,
telecomunicagdes, abastecimento de dgua e saneamento.

XIX — garantia de condi¢des condignas de acessibilidade, utilizagdo e conforto nas
dependéncias internas das edificagdes urbanas, inclusive nas destinadas a moradia e ao
servico dos trabalhadores domésticos, observados requisitos minimos de
dimensionamento, ventilagdo, iluminagdo, ergonomia, privacidade e qualidade dos
materiais empregados.

XX - promocao de conforto, abrigo, descanso, bem-estar e acessibilidade na frui¢dao dos
espacos livres de uso publico, de seu mobilidrio e de suas interfaces com os espacos de

uso privado, vedado o emprego de materiais, estruturas, equipamentos e técnicas
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construtivas hostis que tenham como objetivo ou resultado o afastamento de pessoas em

situagdo de rua, idosos, jovens e outros segmentos da populagdo.?®

Além disso, a Constituicdo Federal ao estruturar o edificio da organizacdo do Estado
Federal exige varios documentos legais das municipalidades, sendo o mais importante a Lei
Organica do Municipio (LOM), dentre outras. A Administracdo municipal precisa ter regras
claras no que tange a aplicagao de suas politicas publicas de infraestrutura urbana, associada ao
desenvolvimento de sua politica urbana. Desta forma, torna-se imperativo que o marco legal
setorial de cada infraestrutura urbana — saneamento basico, transporte, mobilidade - estabeleca
regras claras de atribui¢des dos o6rgdos reguladores ou equivalentes e as respectivas relagdes
intergovernamentais entre a agéncia reguladora com o Poder Executivo e Legislativo. O
administrador publico so6 ¢ licito fazer o que a lei determina, enquanto o gestor privado pode
fazer tudo o que ndo for contrario a legislagao.

A Lei Organica Municipal ¢ elaborada pela Camara Municipal, com observancia dos
principios enumerados na Constituicdo Federal e na Constituicdo Estadual. Nessa lei,
encontram-se dispositivos sobre atribuigdes dos poderes Legislativo e Executivo municipal,
competéncias e procedimentos administrativos, entre outros temas relevantes, quais sejam: 1)
prestar servigos publicos de interesse local; 2) promover adequado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano, e
proteger o patrimonio historico-cultural. Desta forma, cabe ao Municipio dispor sobre a
regulacdo de politicas publicas de infraestrutura urbana.

Depreende-se que ao Municipio € atribuido um papel regulatério na economia local
voltado a promoc¢do das fungdes sociais da cidade, bem como de estabelecer os marcos
normativos que tratam das politicas de infraestrutura urbana. Isso significa que o Municipio
tem a responsabilidade de corrigir possiveis falhas no mercado local, a0 mesmo tempo em que
exerce controle sobre os problemas oriundos do crescimento desordenado das cidades, bem
como o planejamento, as politicas publicas e a regulagdo para o desenvolvimento da politica
urbana. Portanto, a regulacdo e a formulagdo de politicas de infraestrutura urbana pelo

Municipio devem estar alinhadas a essa atribui¢do especifica conferida a ele. As ac¢des do

23 BRASIL. Lein® 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢io Federal, estabelece diretrizes
gerais da politica urbana e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/leis 2001/110257.htm. Acesso em 11 nov. 2023.
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Municipio em matéria de infraestrutura, nesse ambito, devem ser direcionadas pela
responsabilidade e objetivo de equilibrar a atividade economica local aos fins sociais da politica

urbana.

4. Regulacio e politicas publicas de infraestrutura urbana

De modo geral, as infraestruturas exigem investimentos intensivos com retorno a longo
prazo e se relacionam com o dever de prestacao de servigos publicos realizada por meio de tais
estruturas ou ainda como instrumento imprescindivel para o desenvolvimento das atividades
econdmicas. As infraestruturas também se aproximam da definicdo econOmicas de bens
publicos ou de monopolio natural, isto ¢, tendem a ser providas por poucos ou por um Unico
fornecedor em detrimento de uma disposi¢ao de mercado de ampla competicao.

O ambiente regulatério das infraestruturas perpassa por entraves relacionados a falta de
convencimento dos grupos regulados, dividas na aplicacdo e interpretagdo de normas, falhas
de monitoramento, dividas quanto ao processo regulatdrio, caréncia de participagdo social,
dentre outros. Além disso, as constantes mudangas em marcos regulatorios nos setores de
infraestrutura vdo em desencontro da seguranca juridica e resultam na desconfianca de
empresas e de investidores. Pretendemos aqui pontuar as politicas publicas de infraestrutura
urbana e discutir o papel dos Municipios enquanto regulador dessas politicas.

Para compreender as politicas publicas como uma categoria juridica, Bucci busca
identificar qual o seu objeto do estudo, adota uma metodologia pautada na ampla verificacdo
das politicas publicas em normas infraconstitucionais e constitucionais (“‘suporte juridicos’)
para, por fim, concluir que, apesar da identificagdo de determinados padrdes, a exteriorizacao
juridica das politicas publicas estd distante de um modelo fechado, adotando carater
multiforme®*. No mesmo sentido, Moura adota o sentido de politica piiblica como programas,
planos e diretrizes de acdo governamental ressaltando que tal politica alcanga ndo s6 a alocagao
de recursos para prestagdo de servico publico, mas também a atuagdo normativa, reguladora e
de fomento pelo Estado para dirigir as acdes publicas e privadas para as finalidades da

Constituico e da sociedade?.

24 BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica publica em direito. In: Bucci, Maria Paula Dallari (org.) Politicas
publicas: reflexdo sobre o conceito juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 1 ss.

25 MOURA, Emerson Affonso da Costa. As Politicas Ptblicas Urbanas Brasileiras e a Gestdo Democratica: O Controle Social
na Efetivacdo do Direito a Cidade. Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n® 3. 2016. p. 1066.
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As politicas publicas detém em sua conforma¢do normas de carater cogente que
direcionam a atuacdo publica e privada para uma finalidade especifica, restringindo inclusive a
discricionariedade da Administragao publica que, no que toca a determinada politica, deve
dirigir seus atos a persecucio dos objetivos de tal politica e do direito que ela pretende efetivar?®.
Assim, as politicas publicas pretendem atender a algum direito ou objetivo, normativamente
disposto.

Diante da discussdo sobre a interconexao da politica publica e direito, adota-se a
defini¢ao de politica publica como programa de agcdo governamental, que tem por consequéncia
um conjunto de procedimentos ou processos regulados e voltados para coordenar os
instrumentos do Estado e da iniciativa privada para realizagdo de objetivos importantes do
ponto de vista coletivo?’. O carater de interesse coletivo das politicas deve ser enaltecido, ainda
que operado por meio de cooperagcdo com a iniciativa privada, ou seja, as politicas publicas se
voltam para as inclinagdes sociais e ndo para interesses privados. Assim, as politicas publicas
no prisma juridico se voltam a um fim ultimo, na efetivacao de direitos sociais, isto ¢, para
direitos considerados além de sua dimensdo unitaria, para ser considerado na sua dimensao
comunitaria e social.

No ambito do desenvolvimento das infraestruturas urbanas, a insuficiéncia de tais
estruturas impedem a efetivagdo de outros direitos e recursos a serem por meio delas prestados
nas cidades, tais como a saude, o trabalho, o lazer e a seguran¢a que dependem em maior ou
menor grau de infraestruturas de 4gua, energia, saneamento, transporte, dentre outras, além, por
obvio, de promover uma ordem econdmica guiada pelos principios da justica social. Em sentido
técnico, as infraestruturas urbanas sdo apresentadas como espécie de infraestruturas gerais
(género) enquanto “conjunto dos sistemas sociotécnicos incorporados ao meio urbano para o
qual oferecem servigos fundamentais para o seu funcionamento, como energia, agua,
comunicacoes ou transporte”ZB. Em outras palavras, as infraestruturas urbanas sdo o sistema
pelo qual se da o funcionamento do proprio meio urbano.

Urbanistas classificam os sistemas de infraestrutura urbana em subsistemas para fins de
estudo e projecdo, classificando os sistemas a partir de sua fungdo desempenhada, da

localizagdo ou nivel que estd no espaco urbano e ainda segundo o seu principio de

%6 MOURA, Emerson Affonso da Costa. As Politicas... Op. Cit. p. 1070.
27 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas piiblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 39.
2 FREIRA, Rodrigo Argenton. Infraestrutura urbana. Londrina: Editora e Distribuidora Educacional S.A., 2017. p. 25.
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funcionamento?®. Segundo a sua fungdo os sistemas de infraestrutura urbana compreendem o
sistema viario, o sistema sanitario, o sistema energético e o sistema de telecomunicagdo. Do
ponto de vista da localizagao no espago urbano, as infraestruturas podem estar situadas no nivel
aéreo, no nivel da superficie do terreno ou no nivel subterraneo. Ja a classificacao segundo o
principio de funcionamento ¢ a partir da dependéncia da infraestrutura urbana da forca da
gravidade, podendo ser sistemas totalmente independentes, como a rede elétrica e de gés, até
sistemas totalmente dependentes, como as redes de esgoto, drenagem pluvial e pavimentagao.

As defini¢des técnicas revelam que as infraestruturas urbanas constituem uma rede de
sistemas vitais para o funcionamento eficiente da cidade, abrangendo sua economia, servigos
publicos e o acesso da populagdo a fungdes basicas, como mobilidade, trabalho, lazer, entre
outras. A deficiéncia nesses sistemas pode comprometer a garantia de direitos fundamentais,
tais como saude, seguranga, saneamento e emprego. Nao por acaso, o direito a infraestrutura
urbana é reconhecido como um elemento do direito a cidade sustentavel®.

Nesse mesmo contexto, a Lei 13.465/2017 reconhece os sistemas de infraestrutura
urbana, como os de abastecimento de dgua, de esgoto, de energia e de drenagem, como
essenciais para a regularizacio fundiaria urbana®. Essas infraestruturas compdem a propria
estrutura urbana, e, em razao disso, sua presenga ¢ requisito para a estipulagdo do Imposto
Predial e Territorial Urbano (IPTU) em areas urbanas. O Codigo Tributario Nacional exige a
presenca de infraestrutura urbana basica, como calgamento, abastecimento de dgua, sistema de
esgoto e iluminagdo publica para institui¢do desse tributo®2.

As politicas publicas de infraestrutura urbana, portanto, consistem em programas de
acdo governamental, incluindo a fungdo regulatoria do Estado, com foco na implementagao,
manutengdo e expansao das infraestruturas urbanas, visando alcancar a entrega dos direitos e
objetivos previstos na Constitui¢do e que sao finalidades da sociedade. Alinham-se aos ditames
da justica social, conforme estabelecido nos objetivos da Republica no artigo 3° da Constituicao,

e com o desenvolvimento da politica urbana, voltada para a promocao das funcdes sociais da

29 Mascard, Juan Luis; Yoshinaga, Mério. Porto Alegre, 2005. p. 13 ss.

30 BRASIL. Lei n°® 10.257, de 10 de julho de 2001. Op. Cit. Art. 2°, I.

31 BRASIL. Lei n°® 13.465, de 11 de julho de 2017. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2017/1ei/113465.htm. Acesso em 11 nov. 2023. Art. 36.

32 BRASIL. Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de
direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 11 nov. 2023. Art. 36, § 1°.
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cidade e do bem-estar dos cidaddos, previsto no capitulo da politica urbana também da Carta

constitucional.

5. Do Favela-Bairro ao Morar Carioca: breve discussiao sobre a politica publica de
infraestrutura urbana do Municipio do Rio de Janeiro

O programa Favela-Bairro comegou a ser desenvolvido na cidade do Rio de Janeiro em
1993 com o objetivo de urbanizar as favelas cariocas e integra-las ao tecido urbano,
principalmente por meio de obras de infraestrutura. Iniciado com o apoio financeiro do Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), o programa Favela-Bairro ¢ considerado pela
literatura como uma agdo bem-sucedida na cidade do Rio de Janeiro®®. Apés remodelagdes, em
2010, o programa foi substituido pelo Morar Carioca até ser interrompido em 2020. Em 2022
0 "Morar Carioca" ¢ restabelecido como o programa de urbaniza¢do da cidade do Rio de
Janeiro.

A origem do programa Favela-Bairro remonta a uma mudanga paradigmadtica ocorrida
na década de 80 em relagdo a abordagem do Estado em relagdo as favelas cariocas. Nesse
periodo, houve uma substituicao da pratica de remogao como solug¢do para os problemas dos
assentamentos informais na cidade, dando lugar a estratégias de urbanizagdo promovidas pelos
orgaos do governo estadual, especialmente no que diz respeito a luz, saneamento e intervengdes
da prefeitura municipal. Isso incluiu obras de infraestrutura, melhorias na acessibilidade,
circulagdo, remocgao de residuos e instalacdo de equipamentos de lazer. Apesar da irregularidade
da ocupagdao do solo, o poder publico assumiu a responsabilidade pela implantagdo de
infraestrutura urbana nesses locais®*.

Ja sob a vigéncia da Constituicdo de 1988 e dos influxos dos movimentos sociais da
reforma urbana, o Plano Diretor Decenal do Rio de Janeiro, instituido pela Lei Complementar
n°® 16, de 4 de junho de 1992, previa como principio e objetivos do uso e ocupacdo do solo a
nao remocado de favelas e sua inclusdo ao planejamento da cidade por meio de transformagao

em bairros ou integragdo aos bairros que se situam®. O plano previu ainda que a urbanizacao e

33 CARDOSO, Adauto Lucio. O Programa Favela-Bairro: uma avaliagio. In: ZENHA, Ros Mari; FREITAS, Carlos Geraldo
Luz de. Anais do Seminario de Avaliacio de Projetos IPT em Habitacdo e Meio Ambiente: assentamentos urbanos
precarios. Brasilia, Ministério da Ciéncia e Tecnologia / Financiadora de Estudos e Projetos - FINEP. Habitare - Programa
de Tecnologia de Habitaggo, 2005. p. 36.

3 CARDOSO, Adauto Lucio. Op. Cit. p. 40.

35 «Art. 44 - O uso e ocupagio do solo urbano respeitardo os seguintes principios e objetivos:
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regularizac¢do fundiaria progressiva das favelas cariocas seriam um programa que integraria a
politica habitacional do municipio®®. Nesse sentido, a garantia de acesso e a melhoria da
infraestrutura urbana ¢ posto com um objetivo da politica habitacional®’.

Apo6s elaboragdo do desenho da politica, o programa Favela-Bairro comegou a ser
desenvolvido pela Secretaria Municipal de Habitacdo em 1994, e seu objetivo era construir
infraestruturas urbanas basicas de modo que as favelas passassem a ser lidas como bairros da
cidade do Rio de Janeiro. O programa nao contempla, portanto, a constru¢ao de novas moradias,
excetuando-se 0s casos necessarios em razao de riscos.

O Decreto municipal n® 14.133, de 7 de novembro de 1995, institucionaliza a politica
publica por meio da instituicdo do Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares do
Rio de Janeiro, PROAP-RIO, o qual ¢ desenvolvido por meio de dois programas. O "Favela-
Bairro" voltado a “complementar ou construir a estrutura urbana principal (saneamento e
democratizagdo de acessos) e oferecer condi¢des ambientais de Leitura da favela como bairro
da cidade™® e o de Regularizacdo de Loteamentos destinada a “regularizagdo urbanistica e
fundiaria e complementar ou construir a infraestrutura para alcangar padrdes de salubridade e
de desenvolvimento sustentavel nos loteamentos irregulares de baixa renda”®.

O arranjo institucional da politica compreende uma Coordenagdo interinstitucional do
PROAP- RIO exercida pela Secretaria Municipal de Habitagdo através do Grupo Executivo de
Programas Especiais para Assentamentos Populares (GEAP). Para constituir o GEAP foi
inicialmente previsto a Procuradoria Geral do Municipio, a Secretaria Municipal de Urbanismo,
a Secretaria Municipal de Obras e Servigos, a Secretaria Municipal de Habitagdo, a Secretaria
Municipal de Fazenda, a Secretaria Municipal de Meio ambiente, além das Empresas publicas
de informatica, [IPLANRIO, e de urbanizacao, RIO-URBE. Em 1997, a Secretaria Municipal
de Educagdo, a Companhia Municipal de Limpeza Urbana (COMLURB) e a Companhia

Municipal de Energia e [luminacdo (RIOLUZ) passaram a integrar o grupo. A inclusdo do

(...) IIT - ndo remocao das favelas; IV - insercdo das favelas e loteamentos irregulares no planejamento da Cidade com vista a
sua transformag@o em bairros ou integragdo com os bairros em que se situam;” (Municipio do Rio de Janeiro. Lei
Complementar n° 16, de 04 de junho de 1992).

% MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Lei Complementar n° 16, de 04 de junho de 1992. Op. Cit. Art. 146 et. seq.

3 MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Lei Complementar n° 16, de 04 de junho de 1992. Op. Cit. Art. 138,1¢e V.

3 MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n° 14.332, de 07 de novembro de 1995. Cria o Programa de Urbanizagdo de
Assentamentos Populares do Rio de Janeiro (PROAP-RIO), aprova o seu Regulamento Operacional e da outras providéncias.
Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/1995/1433/14332/decreto-n-14332-1995-cria-o-
programa-de-urbanizacao-de-assentamentos-populares-do-rio-de-janeiro-proap-rio-aprova-o-seu-regulamento-operacional-e-
da-outras-providencias. Acesso em: 20 nov. 2023. Art. 2°, 1.

3 MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n°® 14.332, de 07 de novembro de 1995. Op. Cit. Art. 2°, II.
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quadro técnico da administracdo no grupo que acumula experiéncias anteriores ¢ destacada
como um grande ponto positivo, na medida que se incorpora o aprendizado institucional
essencial para o éxito da intervencdo realizada pelo programa“.

O PROAP ¢ realizado por meio dos seguimentos das etapas de elaboragdo dos projetos,
sua aprovagdo, execugdo de obras e servigos, operagdo ¢ manutengdo, execugdo financeira e
operagio e manuteng¢io®!. Segundo o Decreto n® 14.133/1995 o critério de escolha das favelas
beneficiadas pelo programa seriam aqueles aprovados pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento. Na pratica, o critério de selecdo foi baseado na possibilidade de resultados
em curto prazo visando a obten¢do de resultados imediatos a partir de matriz de classificagdo
de favelas elaborada por 6rgaos técnicos municipais, beneficiando sobretudo as favelas de porte
médio que ja haviam recebido algum tipo de investimento em urbanizagdo*?.

No desenho da politica, os projetos do Favela-Bairro e a execugdo das obras de
infraestruturas seriam realizadas a partir de contratagdes publicas precedidas de licitagdo e nao
diretamente pelas empresas publicas do Municipio. O modelo acarretou problemas nos projetos
e na execucgdo das obras, uma vez que as empresas contratadas ndo possuiam expertise na
realizagdo de obras em situacdes tdo especificas como as das favelas, resultando em conflitos
com a administragdo ¢ em mudangas nos projetos que distorceram as intengdes originais
visando aumentar os lucros®,

Um instrumento de regulamentacdo do programa foi o estabelecimento de um
regulamento operacional disposto no anexo do Decreto municipal n® 14.133/1995 e voltado a
“ordenar o processo de execucdo do Programa de Urbanizagdo de Assentamentos Populares do
Rio de Janeiro (PROAP-RIO), estabelecendo responsabilidades e procedimentos”™*. O
regulamento prevé o monitoramento e a avaliagdo do programa nas favelas no momento
pretérito a sua execugao, seis meses depois do término de cada projeto para avaliar a satisfagao
da comunidade com os servi¢os € em um terceiro momento para avaliar as condi¢des de acesso
aos servigo de infraestrutura alguns anos depois da conclusdo do programa, a partir dos dados

do Censo demografico de 2000. Também estipula os critérios técnicos que as infraestruturas e

servigos urbanos de 4dgua, esgoto, drenagem, coleta de residuos e sistema viario devem atender.

40 CARDOSO, Adauto Lucio. Op. Cit. p. 49.

41 MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n° 14.332, de 07 de novembro de 1995. Op. Cit. Art. 7°.
42 CARDOSO, Adauto Lucio. Op. Cit. p. 46.

43 CARDOSO, Adauto Lucio. Op. Cit. p. 44.

44 MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n® 14.332, de 07 de novembro de 1995. Op. Cit. Anexo L.

Revista de Direito da Administragdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 8, v. 1, n. 3, Edi¢ao especial Estado e Politicas Publicas, p. 67



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA LAW
JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Além disso, dispde sobre as etapas a serem seguidas e define a responsabilidade de cada
entidade durante o desenvolvimento do programa. Prevé, ainda, a participagdo popular no
processo, sem especificar como, e prevé a realizacdo de auditoria externa financeira por
empresa de auditoria independente da administra¢ao publica.

O programa Favela-Bairro reflete o consenso em reconhecer que o direito a moradia
inclui também a integracdo da populacdo a infraestrutura urbana, incumbéncia do Estado, e
preconiza que os investimentos publicos em unidades habitacionais devem ser realizados
somente quando necessarios para melhorar o ambiente urbano, sua infraestrutura ou para lidar
com situa¢des de risco®.

O relatério produzido pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento que avaliou o
impacto do Favela-Bairro 10 anos apds o encerramento da segunda fase do programa (2000-
2008), revela melhorias alcangadas no padrao de vida dos moradores imediatamente apds as
melhorias do programa®®. Contudo, o mesmo relatorio aponta que os locais possuem problemas
recorrentes com esgotos, eletricidade, iluminagdo publica e ruas, isto €, deterioramento das
infraestruturas urbanas construidas*’. Observa-se que apesar do éxito em conseguir levar
infraestrutura urbana para as favelas beneficiadas com a politica publica, o Favela-Bairro
apresentou problema de continuidade da agdo, resultando na degradagdo dos equipamentos
urbanos construidos.

Nesse sentido, as criticas ao programa Favela-Bairro incluem a visdo de que os objetivos
de integracdo sdo abordados principalmente do ponto de vista fisico-urbanistico, dificultando a
integracgao social das comunidades, de que a valorizagdo imobilidria resultante do investimento
publico pode levar a expulsdo de moradores de baixa renda do local, de que houve baixa
participagdo popular, bem como de que a escolha das favelas atendidas parece ser mais
estratégia de marketing do que baseada em necessidades reais, favorecendo dareas ja

beneficiadas anteriormente?.

45 LEITAO, Geronimo; BARBOZA, Silvia; DELECAVE, Jonas. Projeto Mutirdo, Programas Favela-Bairro e Morar Carioca:
trés décadas de urbanizagdo de favelas na Cidade do Rio de Janeiro. III Encontro da Associacio Nacional de Pesquisa e
Pés-graduacgio em Arquitetura e Urbanismo, arquitetura, cidade e projeto: uma construcéo coletiva. Sdo Paulo, 2014.
p. 6.

4 LIBERTUN DE DUREN, NORA; OSORIO, Rene. Bairro: dez anos depois. Inter-American Development Bank, 2020. p.
8

47 LIBERTUN DE DUREN, NORA; OSORIO, Rene. Op. Cit. p. 8.

4 CARDOSO, Adauto Lucio. Op. Cit. p.49-50
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Apo6s a conclusdo das obras de urbanizagdo, cada favela recebeu uma estrutura
descentralizada da Secretaria de Urbanismo, chamada Posto de Orientagdo Urbanistica e Social
(POUSO). O POUSO contava com equipes de arquitetos, engenheiros, assistentes sociais,
agentes comunitarios, entre outros, tinham como principais objetivos a conservagao dos
equipamentos instalados, a manutengdo das melhorias urbanas implementadas e a assisténcia
técnica a populacdo residente para elaborar projetos de melhorias em suas casas. Nos termos
do Decreto n°® 15.259, de 14 de novembro de 1996, cabe aos POUSOs orientar a execucao de
novas construgdes ou ampliagdes das existentes, bem como o uso dos equipamentos publicos
implantados e exercer fiscalizagio urbanistica e edilicia®.

Na realidade, os POUSOs exerceram funcdo regulatéria do Municipio sobre as
infraestruturas urbanas construidas no ambito do programa Favela-Bairro. No entanto, apesar
da previsdo em decreto municipal, gradualmente esses postos foram sendo desativados,
resultando em um vacuo regulatorio sobre os equipamentos urbanos entregues por meio da
referida politica. Sérgio Magalhdes observa que houve uma redugdo na manutencdo dos
servigos publicos de infraestrutura, como 4gua, esgoto, drenagem e iluminacao, fornecidos pelo
Favela-Bairro, levando a sua precariza¢do®®. Além disso, destaca que nessas areas, a presenca
do Estado foi enfraquecida, assim como a fiscalizagao das construgdes ilegais, o que contribuiu
para o surgimento de forcas paralelas nos locais atendidos pelo programa de urbanizagio®?.

Em 2010, a prefeitura do Rio de Janeiro anunciou o Morar Carioca como o programa
substitutivo do Favela-Bairro no que tange a tratativa de infraestrutura urbana em favelas
cariocas. A politica publica veio a ser institucionalizada por meio do Decreto municipal n°
36.388, de 18 de outubro de 2012, sob a égide do Plano Diretor instituido pela Lei
Complementarn® 111, de 1° de fevereiro de 2011. O novo volta a trazer a urbanizagao de favelas
como diretriz da politica urbana do municipio do Rio de Janeiro, prevendo que a urbanizagao
de favelas compreende a implanta¢do ou ampliacdo da infraestrutura, dos servigos publicos e

dos equipamentos urbanos®?,

49 MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n° 15259, de 14 de novembro de 1996. Institui os Postos de Orientagdo
Urbanistica e Social nos Novos Bairros. Disponivel em:_https://leismunicipais.com.br/a/rj/r/rio-de-
janeiro/decreto/1996/1526/15259/decreto-n-15259-1996-institui-os-postos-de-orientacao-urbanistica-e-social-nos-novos-
bairros. Acesso em: 22 de nov. de 2023. Art. 1°.

5 MAGALHAES, Sergio. Favela-Bairro, 25 anos: conversa com o arquiteto e urbanista Sérgio Magalhies. Entrevistadores:
James Miyamoto, Stephen Buckman. Revista de Pesquisa em Arquitetura e Urbanismo IAU-USP, v. 18, 2020. p. 4.

S MAGALHAES, Sergio. Op. Cit. p. 4.

52 MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Lei Complementar n.° 111, de 1° de fevereiro de 2011. Dispde sobre a Politica
Urbana e Ambiental do Municipio, institui o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano Sustentavel do Municipio do Rio de
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De modo mais amplo que o PROAP-Rio, o programa Morar Carioca se propds nao so a
cuidar dos eixos de infraestrutura urbana e regularizacdo fundiaria, mas também a tratar da
constru¢do de unidades habitacionais, controlar a expansdo de ocupagdes irregulares e a
eliminacgdo de areas de risco. Vejamos:

Art. 2° Constituem diretrizes do Morar Carioca:

I - Implantacdo de infraestrutura urbana e acesso a equipamentos publicos em

assentamentos consolidados, reconhecidos ¢ mapeados pelo Instituto Municipal de

Planejamento Pereira Passos - IPP;

II - Produgdo de unidades habitacionais dentro ou no entorno da area dos assentamentos;

IIT - Eliminagdo das areas de risco com o reassentamento dos moradores, quando

necessario, de acordo com o disposto no inciso VI do art. 429 da Lei Organica

Municipal, tendo como alternativa a producao de unidades habitacionais, a indenizagao

ou a compra assistida;

IV - Regularizagdo urbanistica e fundiaria de todos os assentamentos urbanizados;

V - Implementacdo de programa de monitoramento e controle da expansao de ocupacgdes
irregulares;

VI - Elaboragdo de subsidios para o reconhecimento dos logradouros inseridos nos

assentamentos do programa, em apoio as atividades do Posto de Orientagdo Urbanistica

e Social - POUSO.

VII - Acompanhamento dos programas de financiamento, tais como o PROAP 3 e outros

com recursos do Fundo Nacional de Habita¢cao de Interesses Social ou de outras fontes,

de acordo com as a¢des definidas no Regulamento Operacional, e que venham a compor

os recursos do Morar Carioca.*®

O Decreto municipal n° 36.388/2024 exclui os assentamentos urbanizados pelo
programa Favela-Bairro do escopo do Morar Carioca, com a previsdao de que a conservagao e

recuperagdo de suas infraestruturas urbanas sejam abrangidas por outros programas e acdes

Janeiro e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.rio.rj.gov.br/dlstatic/10112/3678296/4353007/PlanoDiretorLC111_2011.PDF. Acesso em: 24 nov. 2023. Art. 3°,
V, eart. 210.

58 MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n° 36.388, de 29 de outubro de 2012. Institui o Programa Municipal de
Integragdo de Assentamentos Precarios Informais - Morar Carioca. Disponivel em:_https://leismunicipais.com.br/a/rj/t/rio-de-
janeiro/decreto/2012/3639/36388/decreto-n-36388-2012-institui-o-programa-municipal-de-integracao-de-assentamentos-
precarios-informais-morar-carioca?q=Morar%20Carioca. Acesso em: 25 nov. 2023.
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setoriais mantidos pela prefeitura do Rio de Janeiro®®. Além disso, definiu os pardmetros de
urbanizag¢do total e de urbanizacdo parcial para os assentamentos urbanizaveis, prevendo como
um de seus instrumentos o programa de Monitoramento ¢ Controle. Esse programa abrange a
delimitagdo das areas dos assentamentos, visando a negociagdo com os moradores € associacdes
locais para estabelecer limites maximos de ocupagdo, a instalagdo de marcos e limites fisicos
(Eco limites), o monitoramento regular das areas ocupadas, a elaboragdo de legislagdo sobre
uso e ocupacao do solo e a designacgao de logradouros para cada assentamento urbanizado, além
da criagdo de Postos de Orientacdo Urbanistica e Social (POUSO) na éarea ou nas
proximidades®®.

No ambito dessa politica a Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH) e o Instituto de
Arquitetos do Brasil (IAB-RJ), firmaram em 2010 o “Convénio Morar Carioca” e realizaram o
“Concurso Morar Carioca — Conceituagdo e Pratica em Urbanizacdo de Favelas”. O objetivo
foi selecionar equipes multidisciplinares para elaborar projetos de urbanizagdo em favelas do
Rio de Janeiro. Em contraste com as intervengdes do Favela-Bairro, a maioria dos projetos
apresentados no concurso aborda a questdo da sustentabilidade ambiental e visa realizar
intervengdes urbanas mais significativas, que incluem demoli¢des e construgdes para além das
estritamente necessarias.>®.

Uma analise do Morar Carioca, a partir do Decreto municipal n® 36.388/2024, revela
lacunas na politica ptiblica. Embora o decreto estabelega claramente as diretrizes da politica e
os critérios para assentamentos urbanizados e urbanizdveis, ndo sdo definidos instrumentos
especificos para o desenvolvimento do programa, responsabilidades claras dos envolvidos ou
diretrizes regulatorias consistentes. A auséncia desses elementos dificulta a implementagdo das
acOes necessarias para as infraestruturas urbanas nas favelas, bem como o funcionamento
adequado da atuagdo normativa, administrativa e reguladora para alcancar os objetivos da
politica. Ademais, a falta de definicdo de responsabilidades pode gerar ambiguidades e
confusdes quanto ao papel dos diversos atores envolvidos, prejudicando a coordenagdo e a

colaboracao necessarias.

% MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n° 36.388, de 29 de outubro de 2012. Op. Cit. Art. 4°, 1.

5 MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO. Decreto n°® 36.388, de 29 de outubro de 2012. Op. Cit. Art. 8°.

5% LEITAO, Gerdénimo; ICLEA BAGNATORI, Maura. O programa Morar Carioca: novos rumos na urbanizacio das favelas
cariocas? O Social em Questio, n. 29, jan-jun, 2013. p. 275-278.
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Outro ponto relevante ¢ que tanto o Favela-Bairro quanto o Morar Carioca foram
estabelecidos como politicas publicas por meio de decretos municipais, ao invés de leis, o que
os torna sujeitos a vontade politica das administragdes municipais € da gestdo em curso. A
menor rigidez normativa propria dos decretos torna as politicas de infraestrutura urbana
suscetiveis a falta de continuidade, o que compromete sua eficicia e impacto a longo prazo..
Nao por acaso, o Morar Carioca foi interrompido durante a gestao do prefeito Marcello Crivella,
que em 2017 optou por abandonar o nome do programa instituido na administra¢ao anterior,
optando por retomar o Favela-Bairro para as obras de infraestrutura em andamento nas favelas
na época. Em 2022, na gestdo do prefeito Eduardo Paes, o Morar Carioca foi reintegrado,
destacando mais uma vez a questdo da descontinuidade das politicas publicas de infraestrutura

urbana, vulneraveis as oscilagdes do cenario politico na cidade.

Consideracoes finais

Em sintese, a analise das politicas publicas de infraestrutura urbana, com foco nos
programas Favela-Bairro e Morar Carioca no contexto da cidade do Rio de Janeiro, evidencia
a importancia da regulacdo para o sucesso e a sustentabilidade dessas iniciativas. A boa
regulacdo ndo apenas orienta a implementagdo eficiente das politicas, mas também garante a
continuidade das agdes, mitigando os impactos das mudangas politicas e administrativas.

Através da regulacdo, ¢ possivel estabelecer parametros claros, definir
responsabilidades, garantir a participagdo popular e promover a transparéncia e prestagdo de
contas. No entanto, apesar dos seus beneficios na entrega de infraestrutura urbana, tanto o
Favela-Bairro quanto o Morar Carioca revelam lacunas e desafios na regulagdo das politicas de
infraestrutura urbana para as favelas do Rio de Janeiro. A falta de instrumentos especificos,
responsabilidades claras e diretrizes consistentes dificulta a implementacao eficaz das agdes
propostas, levando a precarizagao e a descontinuidade das melhorias urbanas.

Além disso, a institucionalizagdo por meio de decretos municipais para instituir essas
politicas as torna vulneraveis a volatilidade politica, comprometendo sua continuidade e
efetividade a longo prazo. A oscilagdo entre diferentes programas e a falta de uma base
normativa sélida contribuem para a fragmentacdo e a ineficiéncia das politicas publicas de
infraestrutura urbana. Portanto, investir na melhoria da regulagdo dessas politicas, com a

defini¢do de instrumentos, entidades reguladoras e responsabilidades, ¢ essencial para a
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continuidade das agdes de provisdo de infraestrutura urbanas, bem como para a prestacao dos
servicos urbanos, funcionamento das atividades econdmicas e direitos efetivados por meio

delas.
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