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RESUMO

A presente dissertacdo estd inserida na linha de pesquisa: as politicas publicas de
sustentabilidade do Programa de Pos-Graduacio em Direito e Justica Social da
Universidade Federal de Rio Grande. O objetivo geral da dissertagdo consiste em analisar
a relacdo entre espacgo urbano e gestdo democratica através do processo de revisdo do III
Plano Diretor de Pelotas -municipio localizado no sul do Rio Grande do Sul - que culminou
na aprovagdo da Lei Municipal n° 6.636 de 2018, evidenciando a composicao e atuagdo do
Conselho Municipal do Plano Diretor de Pelotas no periodo de 2013 a 2017. Para tanto, o
trabalho parte de uma retomada histérica do contexto de urbaniza¢do no Brasil e seus
reflexos na formatagdao de um espago urbano fragmentado e desigual. Em seguida, diante
desse cenario, a analise recai sobre a atuacdo dos movimentos sociais urbanos e as
modificagdes no ordenamento juridico a fim de estabelecer o direito a cidade como direito
de participar da vida urbana. Através das diretrizes elencadas pelo capitulo da politica
urbana na Constitui¢ao Federal, bem como da promulgacao da Lei Federal n® 10.257/01 —
Estatuto da Cidade, toma-se a gestdo democratica como diretriz para o desenvolvimento da
funcdo social da cidade e condi¢do de validade juridica para os processos de elaboracao e
revisdo dos planos diretores. Por fim, realiza-se um estudo de caso no municipio de Pelotas
a fim de analisar se o processo de revisao do plano diretor foi um processo democratico e
constitucionalmente valido, refletindo os interesses da populacdo pelotense ou apenas
perpetuando os interesses do mercado financeiro. O método utilizado foi o regressivo-
progressivo elaborado por Henri Lefebvre e a metodologia consistiu em revisdo
bibliografica das tematicas centrais, bem como analise e revisdo de atas e documentos
referentes ao CONPLAD.

Palavras-chaves: Direito a Cidade, Estatuto da Cidade, Plano Diretor, Democracia.



ABSTRACT

The present dissertation is inserted in the line of research: the public policies of sustainability
of the Graduate Program in Law and Social Justice of the Federal University of Rio Grande.
The general objective of the dissertation is to analyze the relationship between urban space and
democratic management through the process of revision of the III Master Plan of Pelotas-
municipality located in the south of Rio Grande do Sul - which culminated in the approval of
Municipal Law 6,636 of 2018, highlighting the composition and performance of the Municipal
Council of the Pelotas Master Plan in the period from 2013 to 2017. In order to do so, the work
is based on a historical resumption of the urbanization context in Brazil and its reflections on
the shaping of a fragmented and uneven urban space. Then, in the face of this scenario, the
analysis rests on the performance of urban social movements and changes in the legal order in
order to establish the right to the city as a right to participate in urban life. Through the
guidelines established by the urban policy chapter in the Federal Constitution, as well as the
enactment of Federal Law 10.257 / 01 - City Statute, democratic management is taken as a
guideline for the development of the social function of the city and a condition of legal validity
for the processes of elaboration and revision of the master plans. Finally, a case study is carried
out in the municipality of Pelotas in order to analyze whether the review process of the master
plan was a democratic and constitutionally valid process, reflecting the interests of the Pelotas
population or only perpetuating the interests of the financial market. The method used was the
regressive-progressive one elaborated by Henri Lefebvre and the methodology consisted in
bibliographical revision of the central themes, as well as analysis and revision of acts and
documents referring to CONPLAD.

Keywords: Right to the city, City Statute, Master Plan, Democracy.
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1. INTRODUCAO

A cidade, assim como o campo', é palco de relagdes sociais marcadas pelo modo de
producao capitalista. Nesse sentido, essas relagdes estabelecidas - como a precarizacao das
relagdes de trabalho e das condigdes de vida - refletem e perpetuam uma segregacao socio-
espacial’® de apropriagio do espago urbano para as classes mais baixas.

Nas ultimas décadas e em especial pela articulagdo dos movimentos sociais urbanos, foi
significativa a producdo legislativa ao que tange o espaco urbano. A promulgagdo da Lei
Federal n° 10.257/01, o Estatuto da Cidade, foi uma importante conquista para instituir a fungao
social da cidade e instrumentos jus-fundiarios que possibilitam garantir o direito a cidade,
compreendido como direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento bdsico, infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos.

A despeito do Estatuto da Cidade e seus desdobramentos como a obrigatoriedade de
plano diretores municipais como principais instrumentos de planejamento urbano sejam
considerados legislacdes centrais para o desenvolvimento de cidades sustentdveis, justas e
democraticas, ainda vivenciamos um modelo de desenvolvimento urbano excludente e pautado
por interesses especulativos do capital.

A politica urbana raramente teve lugar prioritario nas agendas governamentais
brasileiras, embora alguns programas sociais como o “Minha Casa, Minha Vida” tenham sido
instituidos durante os governos de Lula (2003-2011) e Dilma (2012- agosto/2016) como forma
de amenizar o problema da questao habitacional.

E importante destacar que por politica urbana nio se entende apenas a questio de
moradia, mas o direito de vivenciar a cidade em todas as suas dimensdes como habitacao,
mobilidade urbana, saneamento basico, direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e
servicos publicos de qualidade. Portanto, pensar e instituir politica urbana perpassa pela
retomada da cidade como espago publico de livre acesso, uso e gestdo por todas e todos
cidadaos.

Dessa forma, questiona-se se a efetividade desses instrumentos de garantia do direito a

! Tanto o campo quanto a cidade sdo considerados como espagos demarcados pelas contradi¢des e tensionamentos
promovidos pelo modo de producdo capitalista, onde eclodem conflitos fomentados pela apropriacao desigual do
territorio, pela precarizagdo nas condi¢des de trabalho e pela disputa fundidria. A afirmagdo da autora esta
amparada nos referencias teoricos de Caio Prado Junior (2009), Maria Encarnacao Beltrao Sposito (2006) e Milton
Santos (2013).

2 A opgio por trabalhar com a expressdo “sécio-espacial” ao invés de “socioespacial” é fundamentada nas licdes
de Ana Fani Alessandri Carlos (2016) para enfatizar as relagdes sociais e espaciais de forma dialética e articuladas,
entretanto, preservando a individualidade de cada uma.
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cidade ndo estaria vinculada diretamente a gestdo democratica instituida como diretriz nos
escopos legislativos anteriormente citados. Abordar a tematica da democracia no contexto atual
nao ¢ tarefa facil, entretanto ¢ urgente e necessaria.

Nos tiltimos anos, vivenciou-se sérios retrocessos® ao que diz respeito a consolidagio
do Estado Democratico de Direito. Esses retrocessos também estao presentes e afetam ao que
diz respeito a politica urbana brasileira.

Além dos significativos cortes, nesse periodo, em programas sociais de carater
habitacionais*, houve também a promulgacio do Decreto n°9.076 3 em junho de 2017 que
ocasionou o adiamento da Conferéncia Nacional das Cidades, bem como afetou diretamente a
competéncia e a composi¢do do Conselho Nacional das Cidades - CONCIDADES. O referido
decreto transfere os poderes de organizagdo e condugdo da Conferéncia Nacional para o
Ministério das Cidades, o qual possibilita a interferéncia direta do governo.

Ademais, o decreto suprime a competéncia das conferéncias em eleger membros para o
Conselho, abrindo caminho para que o proximo conselho seja totalmente composto por
membros indicados pelo governo, sem espago para a sociedade civil e organizagdes populares.

Se o descumprimento da diretriz de gestdo democratica no planejamento do espago
urbano acontece em nivel nacional, hd também reflexo nos governos municipais, tendo em vista
a competéncia municipal, atribuida via constitucional, da realiza¢do do planejamento urbano.

Ante ao cenario apresentado, a dissertacao analisa e problematiza o carater democratico
do processo de revisdo III Plano Diretor de Pelotas (Lei Municipal n® 5.502/08), municipio
localizado no sul do Rio Grande do Sul, pelo Conselho Municipal do Plano Diretor -CONPLAD
para o ano de 2018, conforme disposi¢do do artigo 40, § 3° da Lei Federal n°10.257/07°.

3 O impeachment da presidente democraticamente eleita, a retirada de direitos sociais e coletivos, a intervengio
federal no Estado do Rio de Janeiro, a execugdo da vereadora Marielle Franco apds denunciar o abuso da violéncia
policial na favela do Acari/RJ sdo apenas alguns dos exemplos dos tempos sombrios vivenciados na nossa jovem
democracia.

4Em 2017, por exemplo, apenas 9% dos valores previstos foram destinados ao programa e a expectativa para 2018
¢ zerar o repasse de recursos, segundo dados do Projeto de Lei Or¢camentéria Anual (PLOA 2018) enviado pelo
governo a Camara. Para essas contrata¢oes, que haviam superado as 550 mil unidades em 2013, foi definida uma
meta muito menor para 2018 - 170 mil.

Disponivel em:
http://noblat.oglobo.globo.com/artigos/noticia/2017/09/temer-destroi-o-programa-minha-casa-minha-vida.html
Acesso em: 15 de outubro de 2017.

> Na data de 14 de dezembro de 2017, o Projeto de Decreto Legislativo de Sustagdo de Atos Normativos do Poder
Executivo n°707/2017, de autoria do senador Paulo Paim (PT-RS), com objetivo de suspender o Decreto n°9076/17
foi designado para a Comissdo de Constitui¢ao e Justica ¢ de Cidadania, entretanto, até a presente data ainda ndo
foi apreciado.

Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2143431.

Acesso em: 16 de marco de 2018.

6 Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana. (...)§ 32 A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.
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Portanto, diante das diretrizes de gestdo democratica e participagdo popular como
elementos obrigatdrios nos processos de elaboragdo e revisao do plano diretor e da realidade
vivenciada no municipio de Pelotas, a dissertacao apresenta-se socialmente comprometida com
o debate do carater democratico do espago urbano e suas consequéncias para a materializagao
ou abstragdo do direito a cidade na vida da populagdo pelotense.

No ensejo, portanto, de problematizar esses questionamentos, discute-se a gestdo
democratica da cidade, de forma a entender a cidade como um direito, tomando a participagao
no planejamento urbano como um exercicio capaz de solidificar espacos decisorios
democraticos como forma de aprofundar a questao da fun¢do social da cidade e efetivagdao do
direito a vivencid-la em todas as suas facetas.

Como objetivo central, a presente dissertacao busca compreender a relagao entre espaco
urbano e gestdo democratica na efetivagao do direito a cidade através da analise do processo de
revisdo do III Plano Diretor pelo CONPLAD durante o periodo de 2013 - 2017.

Para tanto, os objetivos especificos consistem em:

a. Contextualizar a formagdo do espaco urbano brasileiro;

b. Caracterizar o conceito de direito a cidade no ambito tedrico e no ordenamento
juridico;

c. Problematizar o principio da gestdo democratica presente no ordenamento, em
especial, como norteador da elaboracao, fiscalizagdo e revisdo do plano diretor;

d. Analisar o carater democratico do Conselho Municipal do Plano Diretor da Cidade
de Pelotas, no que se refere a materializacao do direito a cidade para a populagdo no processo
de revisdo do III Plano Diretor de Pelotas.

Dessa maneira, a dissertagdo estd estruturada com a introdu¢do sendo o primeiro
capitulo, o segundo consiste em uma breve retomada do contexto historico da urbanizagao
brasileira, evidenciando a segregagdo socio-espacial e a atuacdo do Estado na elaboragdo de
politicas urbanas, em especial para a populagdo de baixa renda.

O terceiro capitulo aborda a construcdo do direito a cidade em nivel internacional até a
sua positivacao no ordenamento juridico brasileiro através da atuagdo dos movimentos sociais
urbanos. Analisa-se especialmente o Estatuto da Cidade e a importancia do plano diretor
enquanto instrumento de planejamento urbano municipal.

O quarto capitulo adentra na questdo da democracia nas cidades langando o seguinte
questionamento: se a cidade ¢ de todos e todas, por qual motivo a sua gestdo se concentra na
mio de poucos? E realizado um resgate do conceito de gestdo democratica da cidade, com

énfase nos conselhos municipais de planejamento urbano. Busca-se analisar a participagcdo
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popular como condi¢@o de constitucionalidade para elaboracdo e revisdo do plano diretor e
quais obstaculos sdo postos para a sua concretizagdao, retomando que a segregacao socio-
espacial também ¢ uma segregacao politica.

Por fim, o quinto e ultimo capitulo trata-se de um estudo de caso realizado por meio da
analise de atas ¢ documentos acerca da revisao do III Plano Diretor de Pelotas, debrugcando-se
sobre a composi¢do do Conselho Municipal do Plano Diretor e o carater democratico do
processo de revisdo do plano diretor e suas alteragdes sancionadas através da andlise da Lei
Municipal n® 6.636/18.

Os referenciais teéricos utilizados sio transdisciplinares’, uma vez que a tematica do
espago urbano ndo deve e nem pode ser privativa de apenas um campo da ciéncia. Importa
destacar que nao se trata de abordar a questdo para fora do direito, mas sim, trazer autores e
autoras de outras areas para tecer uma critica juridica, enquanto ciéncia social aplicada, acerca
da gestdo democratica do espago urbano.

Quanto ao recorte do periodo de 2013 a 2017 para fins de delimitacdo temporal na
dissertacao, resta dizer que nao ¢ escolhido ao acaso, mas fundamentado pelos fatores a seguir
expostos.

O ano de 2013, inicio do marco temporal analisado, justifica-se pelo fato de que nesse
Pelotas deveria iniciar o debate sobre a revisdo do III Plano Diretor, mas também porque o
Brasil vivenciou as denominadas “Jornadas de Junho”, um movimento que tomou as ruas para
protestar quanto ao aumento das passagens dos transportes urbanos, mas que logo incorporou
pautas como habitacdo, educagdo, saude, entre outras.

Embora as reivindica¢des fossem das mais variadas, elas denunciavam a negagdo do
direito a cidade em suas multiplas dimensdes. De certa forma, todas as demandas podem ser
analisadas sob o filtro do anseio por uma “cidade-cidadania” ao invés da “cidade-mercadoria”.
Além disso, a tomada do espago das ruas pela populacao também caracteriza uma pratica de
democracia ativa, € no espago publico que estavamos discutindo assuntos de interesse publico,
abrangendo a propria relacdo com a cidade. No ambito local de Pelotas, essa foi a data
demarcada para o inicio das discussdes acerca do processo de revisao do plano diretor.

O ano de 2017, marco temporal final, antecede o prazo trazido pelo Estatuto da Cidade

7 A opgdo pelo uso da expressdo transdisciplinar ao invés de interdisciplinar justifica-se pelo entendimento que a
transdisciplinaridade corresponde a um nivel de integracdo disciplinar maior que a interdisciplinariedade.
Conforme leciona Basarab Nicolescu (2000) “A transdisciplinaridade, como o prefixo ‘trans’ indica, diz respeito
aquilo que estd ao mesmo tempo entre as disciplinas, através das diferentes disciplinas e além de qualquer
disciplina. Seu objetivo ¢ a compreensdao do mundo presente, para o qual um dos imperativos ¢ a unidade do
conhecimento” (p. 35)
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para revisdo do plano diretor. Nesse sentido, ¢ o prazo em que o CONPLAD encaminha para o
Poder Executivo e para o Legislativo as propostas de alteragdo quanto ao instrumento que
preconiza e ordena o planejamento urbano municipal.

A metodologia utilizada para o desenvolvimento da dissertacdo consiste no método
regressivo-progressivo, criado pelo filésofo e socidlogo francés Henri Lefebvre, auxiliado pelo
estudo de caso. Nas palavras de Martins (2011, p. 04-05), o método tem como ponto de partida
um momento descritivo a partir do momento presente, seguida de uma etapa analitica-
regressiva, onde se debruga sobre condi¢des historicas que configuram a realidade e, por fim,
o momento historico-genético com a andlise das modifica¢des das estruturas estudadas como
possibilidades para o futuro.

O método lefebrviano estd baseado na dialética de Marx, entretanto, estrutura-se em
uma dimensao triadica abordando a leitura da realidade com base no tempo historico, a fim de
apontar quais as possibilidades colocadas para o futuro. Dessa forma, estabelecendo uma
relacdo entre presente, passado e futuro, hd a possibilidade em entender a potencialidade da
realidade de maneira mais rica e complexa.

Os procedimentos consistiram em revisao bibliografica acerca da tematica do espago
urbano, direito a cidade e democracia, analise de legislagcdes de direito urbanistico, com énfase
no Estatuto da Cidade e sistematizagdo de pautas convocatorias e atas do CONPLAD®, bem
como documentes referentes as pré-conferéncias e as conferéncias municipais das cidades, e
noticias em jornais e sitios virtuais da regido.

Por fim, ante a todo o exposto, a dissertacao estd vinculada a linha de pesquisa em
politicas publicas e sustentabilidade do Programa de P6s-Graduagao em Direito e Justi¢a Social
da Universidade Federal de Rio Grande — PPGD/FURG e a relevancia tematica da envolve a
gestdo democratica referendada através do Estatuto da Cidade enquanto diretriz fundamental e
imprescindivel para pensar o planejamento urbano municipal.

Logo, aponta-se que a auséncia da participagdo popular, nos moldes de uma gestdo
democratica, no processo de revisao do III Plano Diretor de Pelotas restringiu a possibilidade
de materializagdo do direito a cidade para a populagdo pelotense, concentrando a gestao da

cidade para o interesse do mercado financeiro.

8 Disponibilizadas através das solicitacdes n° 6879 e 7913 com base na Lei de Acesso a Informacdo (Lei Federal
n® 12.527/11)
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2. “A CIDADE NAO PARA, A CIDADE SO CRESCE...”

“(...)E a cidade se apresenta
Centro das ambigoes
Para mendigos ou ricos
E outras armacgoes
Coletivos, automoveis,
Motos e metrés
Trabalhadores, patrées
Policiais, camelos

A cidade ndo para

A cidade s6 cresce (...)
A cidade- Chico Science

O titulo do presente capitulo ¢ inspirado na musica “A cidade”, composta pelo
pernambucano Chico Science no ano de 1988 e interpretada pela banda Nagdo Zumbi em 1993,
a qual retrata o dificil cotidiano na cidade.

Embora a musica tenha como objeto a cidade de Recife em Pernambuco, o cendrio
cantado pode ser reconhecida em varias cidades brasileiras, tendo em vista os recorrentes
problemas urbanos e o espaco da cidade como centro das ambigoes, palco de interagdes sociais
e local de relagdes de trabalho.

Se, anteriormente, o Brasil era visto como um todo agricola (SANTOS, 2013), esse ja
ndo ¢ mais o cendrio que caracteriza as paisagens do nosso territdrio desde a década de 1960.
Com a crise da produgdo cafeeira nos anos de 1930, responsavel em grande parte pelo éxodo
rural, juntamente com o bhoom da industrializa¢do nos anos posteriores, um grande contingente
populacional que morava no campo muda-se para a cidade em busca de melhores condicdes de
emprego e vida.

Nas palavras de Oliven (2010, p. 66), “no ano de 1970, conforme censo da época, 's da
populacado brasileira habitava um local diferente daquele que havia nascido”. Desde entdo, os
dados trazidos pelo ultimo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE de
que 84,4% vivem no espago urbano, possibilita a seguinte afirmacdo: somos um pais
fundamentalmente urbano.

Ademais, a perspectiva € que as cidades brasileiras continuem crescendo, como aponta
o presente titulo, afinal, a estimativa apontada pelo Programa de Organizacdo das Nagdes
Unidas para os Assentamentos Humanos - ONU-Habitat no Brasil ¢ que mais de 90% da
populagio brasileira vivera em cidades no ano de 2030°.

As cidades brasileiras representam fielmente a forma da divisdo social do trabalho,

portanto, pode-se dizer que ¢ palco das relagdes e tensdes sociais marcadas pelo modo de

® Dados disponiveis em: http://www.brasil.gov.br/cidadania-e-justica/2016/10/em-2030-90-da-populacao-
brasileira-vivera-em-cidades. Acesso em 20 de margo de 2018.
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producdo capitalista, isto €, marcadas pela exploracdo social e econdmica.

Ante ao exposto, o capitulo estrutura-se em quatro subse¢des. A primeira corresponde
a uma retomada historica do contexto da urbanizagdo brasileira, com énfase nos processos
econdmicos, politicos e sociais que marcaram cada época a fim de compreender a configuragao
das cidades brasileiras como um todo até os dias atuais. Toma-se como principais referenciais
teoricos os estudos de Lucio Kowarick (1976), Milton Santos (2013), Paul Singer (1972) e
Ruben George Oliven (2010).

Apods essa contextualizagdo, apresenta-se, na segunda subse¢do, o fendmeno da
segregacdo socio-espacial nas cidades. A cidade como mercadoria fomenta ainda mais a
desigualdade social refletida na exclusdo social. Como o proprio subtitulo anuncia: o de cima
sobe e o de baixo desce sera a problematica analisada com base nas produgdes de Ana Fani
Alessandri Carlos (2016, 2017), Raquel Rolnik (2013) e Roberto Lobato Corréa (1989).

A terceira subsecdo dedica-se sobre o papel do Estado em relagdo a politica urbana,
através da atuagdo do planejamento do uso e ocupagdo do solo, por meio produgdes legislativas
acerca da politica urbana e fundidria. Nesse sentido, ja tomando as cidades brasileiras como
marcadas pelo modo de produgdo capitalista e pela profunda segregacao socio-espacial, analisa-
se 0 Estado Moderno nas perspectivas de Alysson Leandro Mascaro (2013), Flavio Villaga
(1999,2004) e Jean Lojkine (1981). Dedica-se atencdo a relacdo entre Estado e Capital
Financeiro nos estudos de David Harvey (2001, 2013) e Mariana Fix (2001).

A quarta - e ultima - subse¢ao do capitulo invoca dados estatisticos sobre o cenario de
negacao de direitos sociais nas grandes cidades brasileiras, relacionando a precarizagdo dos
direitos com a localidade espacial em que os sujeitos habitam. Fundamenta-se nos referenciais
de Edésio Fernandes (2006), Erminia Maricato (2015) e Friedrich Engels (2015).

E diante dessa complexidade que, através de uma perspectiva transdisciplinar,
envolvendo diversos autores e autoras, a presente dissertacdo inicia-se com o objetivo de
compreender a configuracdo e caracterizacdo das cidades brasileiras dando o tom para a
discussdo entre espaco urbano, democracia e direito a cidade como problematica a enfrentar a
crise urbana vivenciada e quem sabe, nas palavras musicais de Chico Science que inaugurou o

capitulo, pra gente sair da lama e enfrentar os urubu’’.

10 Trecho da miisica A Cidade de autoria de Chico Science, a qual d4 o titulo para o presente capitulo.
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2.1. A formacgao do espaco urbano brasileiro: “a cidade como centro das ambicoes”

O estudo da formagao do espago urbano brasileiro nao € tarefa facil, mas ¢ necessaria
para compreender a conjuntura atual das nossas cidades. Ainda que espago urbano e cidade
parecam sindnimos em um primeiro plano, as cidades atuais foram originadas e caracterizadas
através de uma logica complexa que envolve um conjunto de fendmenos econdmicos, sociais e
politicos, bem como a atuagdo e interferéncia de diversos agentes sociais para a formagao do
espago urbano.

Portanto, importa destacar para fins de andlise da presente subsecdo que, desde seu
descobrimento até o final do periodo colonial, o territorio brasileiro ja possuia vilas e pequenas
cidades. Entretanto, o surgimento dessas configuracdes espaciais ¢ entendido como um
processo espontaneo de geragdo de cidades, ndo como um processo de formacao do espago
urbano.

Dessa forma, esse periodo ¢ caracterizado como “primoérdios da urbaniza¢do”, nas
palavras de Nestor Goulart Reis Filho (1998, p. 93). As atividades de exploragdo mineral e de
agricultura comercial ainda que tenham influenciado na economia local, contribuindo para o
surgimento das pequenas cidades, ndo constituiu uma concentracao significativa das atividades
da populagdo em um espago delimitado, bem como a difusdo de valores de um sistema de
cultura urbana. Logo, a urbanizacdo deve ser conceituada como um processo que conjuga as

dimensodes do espago social e territorial.

A urbanizacdo ndo ¢ simplesmente o aumento do niamero e o tamanho das cidades.
Ela se manifesta em duas dimensdes: (a) a do espago social, referente a um modo de
integragdo econOmica, capaz de mobilizar, extrair e concentrar quantidades
significantes de produto excedente e, também, de uma integracdo ideoldgica e
cultural, capaz de difundir os valores e comportamentos da vida moderna; (b) a do
espago territorial, correspondente ao crescimento, multiplicagdo e arranjo dos nicleos
urbanos. (BECKER 1991, p. 52-53)

Nesse sentido, para compreender, atualmente, as cidades brasileiras € necessario
retomar o processo de formacao do espago urbano como um todo complexo, isto €, abrangendo
as bases historicas, econdmicas, politicas e sociais de cada periodo.

Embora a urbanizagdo brasileira seja considerada pretérita (SANTOS, 2013, p. 17) em
relagdo a mundial, ela também tem relagdo direta com o processo de industrializacao, o que ja
indica a influéncia do carater do modo de producao desde o inicio da formagdo do espaco

urbano.

A industrializagdo brasileira pode ser dividida em dois momentos distintos. O primeiro
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deles ¢ compreendido a partir da década de 1930. Nessa data, hd inicio um processo de
industrializacdo em decorréncia da grande crise de 1929 e seus reflexos na economia brasileira,
em especial ao que envolvia a producao cafeeira. Em paralelo a esse evento, houve um
enfraquecimento do processo de exportacio devido a Segunda Guerra Mundial e,
consequentemente, a necessidade de desenvolver a industria com o objetivo de suprir o espago
deixado pela queda dos produtos importados.

Essa combinagdo de fatores ocasionou o inicio do processo de éxodo rural, uma vez que
com o campo sofrendo com a crise cafeeira, boa parte da populagdo, que habitava as areas
rurais, buscou no deslocamento para a cidade uma expectativa de melhores condigdes de vida.

Dessa forma, ¢ notorio que o processo de fortalecimento da urbanizacdo estd
intrinsecamente relacionado com a industrializagdo e a busca por emprego. Como enunciado
pelo socidlogo Licio Kowarick “para os trabalhadores!! a cidade é o mundo onde devem
procurar desenvolver suas potencialidades coletivas.” (KOWARICK, 1976, p. 53).

Portanto, ainda nesse primeiro momento, ¢ possivel notar que esse processo de
industrializagcdo também esta relacionado com as condigdes organizacionais e politicas.

Nessa esteira, as politicas de consolidagdo do Estado Novo no ano de 1937, de carater
nacionalista de fomento as industrias, originaram uma primeira vitdria, ainda que parcial, do
urbano sob o rural. “H4 uma modificagdo gradual na mentalidade e interesses das classes sociais
que anteriormente estavam enraizadas na economia primaria exportadora” (SINGER, 1972, p.
72).

Identifica-se, inicialmente, que o Brasil deixava para tras a sua vocagao rural, voltando-
se para a formagdo de um espago urbano marcado pelas caracteristicas do modo de producao
vigente, bem como pela cultura e ideologia da cidade vista como progresso.

Ruben George Oliven (2010) atenta para o fato de que um dos elementos que consagrou
a cidade como centro das ambi¢des para melhores condi¢des de vida também esta relacionado
com as condi¢des politicas da época. As legislacdes trabalhistas criadas nessa época através da
Consolidagdo das Leis Trabalhistas somente eram aplicaveis as areas urbanas, o que serviu
como instrumento de atracdo para os trabalhadores rurais deslocarem-se para as cidades,
gerando uma grande mao de obra industrial.

O periodo de 1940 -1950 consolidou o termo da industrializacdo ndo apenas como o
conjunto de atividades industriais, mas como um conjunto complexo que contribuiu para o

fortalecimento de um mercado interno nacional, impulsando as relagdes de consumo nas suas

' As expressdes trabalhadores e classe trabalhadora incluem os trabalhadores informais e domésticos também.
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mais variadas formas.

Essa nova base econdmica acelerou o processo de urbanizacao nas médias e grandes
cidades, onde ha uma valorizagdo e maior circulagdao de capital, e ocasionou um crescimento
demografico significativo especialmente nas capitais de Estado.

Conforme apontado por Milton Santos, “a populacdo urbana na data de 1940 consistia
em 26,35% da populagdo total, j4 no ano de 1950 o indice de urbanizagdo era de 36,16%.”
(SANTOS, 2013 p.32). Esse aumento no indice de urbanizagdo também estd associado com o
processo de mecanizacio do campo, que provoca uma intensidade no deslocamento'” da
populacao que habitava as dreas rurais para o meio citadino.

E possivel relacionar, nesse sentido, que o crescimento da populagio também tinha
consequéncia direta no aumento do indice de urbanizagdo das cidades brasileiras da época,

conforme ilustrado pela tabela a seguir.

Tabela 01: Indice de Urbanizagio no Brasil - anos 1940 ¢ 195

Populagao total Populagao Urbana Indice de
Urbanizacgao
1940 41.326.000 10.891.000 26,35
1950 51.944.000 18.783.000 36,16

Fonte: SANTOS, 2013. p. 32

O gedgrafo Sidney Gongalves Vieira expde que ao analisar o crescimento urbano de
uma cidade ¢ levado em conta o desenvolvimento das condi¢des materiais de producao. Tanto
na sua forma material quanto espacial, essa produ¢do nio pode ser afastada do valor ideologico
que traz implicito. Afinal, pode-se dizer que na “produ¢do do espaco também se encontra
presente a producdo das relacdes sociais.” (VIEIRA, 2005, p. 53)

O segundo processo da industrializacdo inaugurou-se com o governo de Juscelino
Kubitschek nos anos de 1956 - 1960, no qual houve a consagracdo na substituicdo das
importacdes. Se, anteriormente, as industrias brasileiras desenvolveram-se apenas para
substituir a lacuna das importagdes deixadas pela Segunda Guerra Mundial, nesse momento a
producdo ndo mais se restringia aos produtos de carater téxteis e alimenticios, mas sim para
bens de consumo, intermediarios e duraveis.

Destaca-se a constru¢do de Brasilia como cidade planejada sob os moldes modernistas

para abrigar os centros de poderes do Estado e o surgimento das denominadas cidades satélites

12 Sobre 0 éxodo rural brasileiro: “Conforme se vé, vivemos um dos mais violentos éxodos rurais, tanto mais grave
porque nenhuma cidade brasileira estava em condi¢des de receber esse contingente espantoso de populagdo. Sua
consequéncia foi a miserabilizagdo da populagdo urbana e uma pressdo enorme na competicdo por empregos “
(RIBEIRO, 1995, p. 198)
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em seu entorno, precarias, ndo planejadas e destinadas para a classe trabalhadora que construiu
uma cidade a qual ndo teve acesso. A dicotomia do espago urbano planejado, regularizado frente
a cidades cadticas e precarias reforca ainda mais a sua relagdo com a divisao social do trabalho
em uma sociedade capitalista.

Em especial, cabe fazer uma mengao acerca do éxito da implementacdo da industria
automobilistica durante esse governo. A criacao de uma verdadeira “civiliza¢do do automoével”
(FAUSTO, 2009, p. 237) afetou diretamente no rebaixamento de prioridade ao que se referia a
implementagao de meios de transporte coletivos para a grande massa.

“A vitoria de carater parcial da hegemonia do urbano sob o rural, nesse momento, se
mostrou de forma definitiva” (SINGER, 1972, p. 122). Nao somente ao que diz respeito a
consolidag¢do das industrias ¢ do comércio como principais fontes de geragao de trabalho e
renda, como o poder politico concentrado ndo apenas na mao de latifundiarios, mas também da
burguesia industrial.

O desenvolvimento industrial condicionou a necessidade da expansdo do setor de
comércios e servigos, ou seja, das atividades tercidrias que se estabeleceram proximas as areas
centrais. Santos assevera que a “industria se desenvolve com a criacdo de pequenos nimeros
de empregos, e o terciario associa formas modernas a formas primitivas que remuneram mal e
ndo garantem a ocupacdo.” (SANTOS, 2013, p. 11). Tais fatores intensificam ndo sé a
acumulacdo do capital, mas também tornam a cidade como sede dos aparelhos burocraticos do
Estado e, por consequéncia, de uma maior concentragao e circulagdo de poder.

A urbanizagdo, portanto, na medida que concentrou as atividades economicas também
permitiu o desenvolvimento de forcas produtivas e, por consequéncia, reproduziu a divisao
social do trabalho como caracteristica da formagdo de um espago urbano desigual. Ao encontro
dessa informa¢ao, Eduardo Galeano, em seu livro “As veias abertas da América Latina”,
destaca que “o subemprego rural se torna subemprego urbano. Crescem a burocracia € as
populacdes marginais, aonde vao parar, sorvedouro sem fundo, os homens despojados do
direito do trabalho” (GALEANO, 2010, p. 175)

Apbs o governo de Juscelino Kubitschek e a rentincia de Janio Quadros (1961), a
chegada ao poder pelo até entdo vice-presidente Joao Goulart apresentou timidamente uma
preocupacgao social voltada para as consequéncias da urbanizagao e industrializagdo acelerada.

No inicio do governo Jango (1961 - margo/1964), era claro o avango dos movimentos
sociais e o surgimento de novos atores. Os setores esquecidos do campo - verdadeiros 6rfaos
da politica populista expressada através da Consolidagdo das Leis Trabalhistas - comegaram a

se mobilizar. “O pano de fundo dessa mobilizagdo encontra-se nas grandes mudancgas
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estruturais ocorridas no Brasil entre 1950 - 1964, caracterizadas pelo crescimento urbano e uma
rapida industrializagdo.” (FAUSTO, 2009, p. 244)

E nesse periodo que ocorreu uma maior mobiliza¢io social por parte de setores da
sociedade que reivindicavam participar ativamente das decisdes politicas do pais. Ressalta-se
aqui o movimento rural denominado Ligas Camponesas, que empunhava a bandeira da reforma
agraria. Ao dialogar com os movimentos que se encontravam nas grandes cidades, fomentaram
também uma referéncia a reforma urbana.

Essas reformas no ambito social, juntamente com as do ambito de direitos politicos e
econdmicos, formavam as chamadas reformas de base no governo de Jango. “Essas reformas
de base ndo tinham como pretensdo implementar o socialismo no Brasil, na verdade, era uma
tentativa de modernizar o modo de producao capitalista a diminuir as profundas desigualdades
vigentes no pais.” (FAUSTO, 2009, p. 246)

Entretanto, sequer houve a possibilidade de implementacao efetiva dessas reformas, o
primeiro ato do até entdo presidente em assinar o decreto da Superintendéncia da Reforma
Agraria, que disciplinava acerca da desapropriacao de propriedades subutilizadas, tornou-se o
seu ultimo ato de governo.

Atrelado a outros posicionamentos, a declaracdo de que estava em curso a preparagao
também de uma reforma urbana'® fez com que as classes médias e altas manifestassem
contrarias juntamente com outros agentes detentores do capital.

O governo de Jodo Goulart foi interrompido através um movimento fomentado pelos
militares, e como demonstrado acima apoiado pelas elites, em 31 de margo de 1964 sob a
alegagdo de que buscavam livrar o pais da corrup¢do e da ameaca comunista.

Durante o golpe de Estado, no ano de 1964, intensificou-se o processo de urbanizacao.
O movimento militar criou as condi¢des de uma veloz integragao do pais, através da elevagao
do capital industrial nacional e estrangeiro, mas sob o pre¢o de acentuar o fendmeno da
pauperizacdo e periferizacdo, ou seja, a expulsdo do centro para a periferia, da classe
trabalhadora nas cidades

No entendimento do historiador Boris Fausto, a politica econdmica de Delfim Netto,

definida como “milagre econdomico” em razao do crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)

13 A expressdo “reforma urbana” utilizada nessa subsegiio e ao longo da dissertagdo corresponde a concepgdo
progressista, vinculada mais diretamente aos movimentos sociais na década de 80, cujo cerne buscava reduzir as
injusticas e desigualdades no espago urbano. O esclarecimento do significado faz-se necessério, uma vez que antes
dos anos 60 e, principalmente, dos anos 80 a mesma expressao foi utilizada para promover intervengdes do Estado
de cunho autoritario e de carater higienista nos centros das cidades, em especial no Rio de Janeiro no periodo de
1902-1906, como enuncia Souza (2010). Para o autor, inclusive, esse tipo de intervengdo deveria ser denominada
reforma urbanistica e ndo reforma urbana.
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e as taxas relativamente baixas de inflagdo, possuia pontos vulneraveis e negativos que se
mantiveram mesmo apos o regime militar.

Um deles foi a criacdo de um indice prévio de aumento de salarios em nivel que
subestimava a infla¢do, sendo responsavel pelo aumento do consumo para as classes média e
alta ao custo que comprimia os salarios dos trabalhadores de baixa qualificacao.

Portanto, ¢ justamente nesse periodo de carater repressivo que se acentua a formacao do
espago urbano intrinsecamente ligada a economia e a divisao social do trabalho, respaldado por
um discurso embasado somente na questio técnica, sem preocupagdo com a questdo social.

Para o autor,

Outro aspecto negativo do “milagre”, que perdurou depois dele, foi a desproporcéo
entre o avango econdmico e o retardamento ou mesmo o abandono de programas
sociais pelo Estado. O Brasil iria notabilizar-se no contexto mundial por uma posigéo
relativamente destacada pelo seu potencial industrial e por indicadores muito baixos
de saude, educagdo, habitagdo, que medem a qualidade de vida de um povo.
(FAUSTO, 2009, p. 269)

A cria¢ao do Banco Nacional de Habitagdo, em meados de 1964, ja trouxe em seu bojo
a descaracterizagdo dos objetivos sociais de sanar o déficit habitacional - ainda que nao
abordasse a politica urbana como um todo - para apenas arrecadar e transmitir recursos para a
contemplar as classes médias e altas, quando ndo a propria iniciativa privada. E possivel afirmar

que:

Do ponto de vista empresarial, em que o lucro € o objetivo maximo, esta logica ¢
impecavel. Porém ela ndo prevalece apenas para as empresas privadas. Isto ocorre
também com financiamentos publicos na construgdo civil: é elucidativo mostrar que
80% dos empréstimos do Banco Nacional da Habitagdo foram canalizados para os
estratos de renda média e alta, a0 mesmo tempo que naufragavam os poucos planos
habitacionais voltados para a camada de baixo poder aquisitivo. E contrastante neste
sentido que as pessoas com até 4 salarios minimos constituam 55% da demanda
habitacional ao passo que as moradias colocadas no mercado pelo Sistema Financeiro
de Habitagcdo raramente incluiam familias com rendimento inferior a 12 salarios
minimos. (KOWARICK, 1979, p. 50)

Mais uma vez, a formagao e consolidagdo do espaco urbano que conhecemos ficou
adstrita ao modo de produgao capitalista. Conforme aponta Santos, o “capitalismo monopolista
intensifica a diferenciagdao quanto a dotagdo de recursos, uma vez que grandes parcelas da
receita publica sdo investidas na cidade econdmica em detrimento da social” (SANTOS, 2013,
p. 107).

Essa légica da supremacia do plano econdmico em relagao as necessidades sociais e

coletivas dentro da cidade ndo fica restrita somente a questao habitacional, mas também aborda

o0 sucateamento ¢ a precarizagao do transporte coletivo dentro do espago urbano.
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Quando finalmente o plano vidrio passou a ser pensado na escala da cidade, de alguns
anos pra cd, poder-se-ia pensar que o interesse coletivo prevaleceria. No entanto os
vastos investimentos com a abertura de novas avenidas, vias expressas ¢ elevados tém
em vista principalmente o aumento vertiginoso da frota de veiculos particulares, cujo
indice de utilizacdo ¢é baixo (1,2 passageiros por veiculos) em detrimento dos
transportes coletivos de que se serve a maioria da populagao. (KOWARICK, 1979,
p.50)

A reabertura democratica no pais foi extremamente bem-vinda. Entretanto, as
consequéncias de uma urbaniza¢ao fundamentada na industrializagao acelerada, no éxodo rural
de trabalhadores, na auséncia de politicas publicas e supremacia de instrumentos de
planejamento de carater estritamente técnico para a ocupagao do solo, configuraram a formagao
do espago urbano brasileiro.

No ano de 1980, ap6és um longo periodo de investimentos e captacdo de capitais
estrangeiros, as cidades brasileiras vivenciaram a denominada “crise da divida”, o que agravou
os indices de desemprego, a queda no consumo, a qualidade de vida da classe trabalhadora e
acentuou ainda mais a caracteristica urbana de fragmentacao do espaco. A crise da divida que

se propagou nos planos macroecondmicos permitiu que o projeto do neoliberalismo se

apresentasse como uma suposta alternativa para a saida economica.

Assim se explica como, em momentos de cortes sociais e de investimentos
generalizados no espago urbano e de queda generalizada do consumo, as politicas
neoliberais privilegiam os espagos de consumo e promovem o0s investimentos
privados em espagos de prestigio que, subitamente, encontram uma via urgente para
a sua revalorizagdo, podendo tornar-se espacos de nova centralidade para obter todo
tipo de investimento. Como contrapartida, os espagos menos interessantes para o
capital sofrem os efeitos de um desinvestimento sistémico. (CARLOS, 2017, p.20)

Nas ligoes do geografo David Harvey (2005), o neoliberalismo trata-se de um projeto
de classe, fortalecido pelos interesses capitalistas, cujo objeto ¢ de reverter o quadro de
insuficiéncia financeira através do direcionamento do crescimento da produtividade para o
lucro privado, acompanhado de cortes em direitos sociais.

E esse projeto neoliberal, mantido até os anos atuais - ainda que com rupturas ao longo
da historia contemporanea, que moldara ainda mais a cidade como um espago urbano desigual,
voltando para a geragdo de lucros para as classes capitalistas e como negacdo para a classe
trabalhadora e periférica.

A década de 1990 apresentou uma diferenga na formagdo do espago urbano, uma vez
que no periodo se intensificou o fendmeno da desindustrializacao, isto €, houve uma reducao
na capacidade industrial da localidade e as industrias deixam de ser a base no processo

econdmico e social. Destaca-se aqui que a desindustrializagdo acarretou desemprego em massa

de parte da populagdo, portanto, ha, novamente, a relagdo da configuragao do urbano com a
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divisdo social do trabalho. Concomitante a desindustrializagdo, ganhou espaco o dinamismo do
setor imobiliario como atividade econdmica, influenciando também na questao social.

A mudanca econdmica, social ¢ também espacial, uma vez que atuard diretamente na
construcao de novos espagos juntamente com espacos ja consolidados ao longo do processo de

urbanizagao nos periodos anteriores.

Lugares onde predominava a atividade industrial, mas que contavam e contam ainda
com uma populagdo moradora tradicional passam a receber grandes condominios
residenciais, se convertendo em objetos para a expansdo acelerada do setor
imobilidrio. Bairros tradicionais, de pequenas casas, pequenos sobrados, vizinhos de
antigas industrias, muitas dela desativadas, se veem tomados por um grande e rapido
processo de mudanga. Agora, nas ruas, um intenso fluxo de carros, Onibus, vans
escolares, vans de entregas de produtos e caminhdes de construgdo. Pequenas casas,
agora cercadas por grandes condominios, se tornam estabelecimentos comerciais
requintados, voltados para um consumo da nova populagdo moradora dos recentes
condominios (PADUA, 2018, p. 87)
Além desses fatores, somou-se a isso o processo da constru¢cdo de normativas e leis para
a implementacdo de um modelo econdmico neoliberal, através da influéncia do Consenso de
Washington, como forma de abertura a nova movimentacdo de capitais estrangeiros. Nas
proposi¢des de Dardot e Laval (2016), a América Latina sofreu com a desregulamentacao e
criagdo de mercados concorrenciais e a protecdo ao direito de propriedade. Tais politicas
afetaram diretamente a configuracdo das cidades latino-americanas.

1'* ¢ do processo

Portanto, a configuracdo desse espaco urbano, sob o manto neolibera
de globalizagdo - ponto alto do processo de internacionalizagdo do mundo capitalista, vendido
como fabula, mas vivenciado como perversidade, no entendimento de Milton Santos (2011),
tem seu fundamento na financeirizacdo da sua configuragdo. Isso significa que, independente
da atividade econdmica desenvolvida na sociedade, seja de carater industrial, comercial e ou
financeira cambial, ¢ o capital que atua na configuragdo direta nesse espaco.

A cidade materializa-se como um negocio, onde ¢ possivel investir ¢ ganhar cada vez
mais dinheiro as custas de um espago urbano configurado por meio de concentracao fundiaria,
especulacdo, mercantilizagdo de servigos basicos na cidade, contradi¢do e negacao de qualidade
na vida urbana.

Nesse ensejo, a cidade como centro das ambicdes, sugerida no subtitulo, passa a ser o

centro da acumulacdo do capital, fazendo com que desigualdade social e a exclusdo espacial

sejam as suas principais caracteristicas.

14 Cidade neoliberal, cidade empresarial (Harvey,2005) sdo variantes do mesmo modelo urbano baseado na busca
de beneficio para poucos.
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2.2 Desigualdade social e exclusao espacial na cidade: “o de cima sobe e o de baixo desce...”

A cidade contemporanea, ou seja, o espaco urbano atual ndo foi fruto do acaso ou de
uma geragdo espontanea, mas sim um produto das relagdes sociais marcadas pela logica do
capital. O processo de urbanizagdo e a formacdo das cidades brasileiras explicitam a
desigualdade e as contradi¢des que fundamentam a producao do espago e da sociedade urbana.

Nas palavras de Vizzoto,

(...) merece especial analise o processo de ocupacdo do espago das cidades nessa linha
da logica capitalista. Esse modo de planejamento e de gestdo do espaco urbano ¢
pautado pela circulagdo e acumulacdo individual do capital, apropria¢do privada do
solo urbano, fragmentag¢do do espago no modelo especulativo, assim como divisdo
territorial segundo classes sociais.

(VIZZOTO, 2011, p. 96)

O argumento desenvolvido, apds o estudo da formacdo e configuragdo do espaco
urbano, ¢: as cidades sdo a centralidade para a acumulacao de capital. Esse processo gera
significativos conflitos, especialmente nas metropoles - seja tanto pelo tamanho, grau de
urbanizagao e densidade populacional.

A financeirizacdo do espago urbano imputa a concentragao de riqueza, fomentando mais
a privatizagao do espago, originando novas formas de expropriagdo como o fendmeno da
“espoliacdo urbana” (KOWARICK, 1976).

A espoliacdo urbana caracteriza-se como a exploracdo sofrida pela classe trabalhadora
para além do chdo da fabrica, ou seja, na propria cidade em que vive, com a negagdo dos
servicos urbanos coletivos com a precariedade do transporte publico, o déficit habitacional
tendo em vista o alto preco atribuido ao solo urbano e condi¢des insatisfatorias de
desenvolvimento das relagdes sociais ditadas pelo capital. “A espoliagdo urbana constituia uma
espécie de "mais valia" peculiar a individuos destituidos de direitos de acesso a bens coletivos
e garantias cotidianas de sobrevivéncia.” (BARREIRA,2010, s/p)

Tal abordagem dialoga diretamente com o entendimento da gedgrafa Ana Fani
Alessandri Carlos que afirma ““a producao do espago se impde como condi¢do, meio e produto
da reproducdo da sociedade no seio do processo geral de reproducdo capitalista” (CARLOS,
2017, p. 34).

Dessa forma, a producdo da cidade, do espaco urbano, assentada na logica do capital,

torna-se mercadoria. “A terra urbana, que era comumente ocupada, passa a ser uma mercadoria

- que se compra ¢ vende como um lote de bois, um sapato, uma carroga ou um punhado de
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outro.” (ROLNIK, 1995, p. 39).

Nesse sentido, a mercadoria apresenta-se como algo que, por meio das suas
propriedades, satisfaz as necessidades humanas de qualquer espécie, apresentando -
simultaneamente e dialeticamente - um valor de uso e um valor de troca. Nesse sentido, faz-se
necessario uma retomada na obra “O Capital” de Karl Marx (2013), para conceituar a expressao
de valor de uso e de valor de troca.

O valor de uso esta relacionado com a sua utilidade, sem necessitar que as suas
propriedades sejam apropriadas pelo capital. Ainda nas licdes de Marx, o valor de uso s se
realiza no uso ou no consumo. Os valores de uso constituem o contetido material da riqueza,
qualquer que seja a sua forma social.

Quanto ao valor de troca, trata-se de uma relagdo quantitativa, uma atribuicao de valor
sobre suas propriedades, que s6 permite a apropriagdo mediante um grande custo de horas
trabalhadas (quando se permite!). David Harvey em seu livro “A Justica Social e a Cidade”
ird relacionar os conceitos marxistas de valor de uso e valor de troca diretamente com a cidade.

Para o autor,

(...) o solo urbano e suas respectivas benfeitorias, no capitalismo, sdo mercadorias
especiais e o valor de uso ndo ¢ o mesmo para todas as pessoas, nem constante no
tempo. Os valores de uso refletem um misto de necessidades, reivindicagdes sociais,
hébitos culturais, estilos de vida; e ndo sdo arbitrariamente estabelecidos pela pura
soberania do consumidor. (HARVEY, 1980, p. 137)

Os proprietarios ¢ detentores dessas “mercadorias”, entretanto, t€m o valor de troca
como predominante ao de uso, isto €, ditado pelo valor da propriedade privada, pelo mercado e
especulacdo imobiliaria. Dai a origem da problematica: o espaco urbano ¢ produto social, mas
a sua apropriagao e frui¢do € privada.

Portanto, em seu movimento de produgdo — reproducdo, o espago urbano exibe um
conflito agudo e violento entre o valor de troca (e, nessa situagao, fonte da realizacao
de lucro) e o valor de uso (a vida urbana realizando-se através dos usos dos espacos-
tempos que sdo, em esséncia, improdutivos do ponto de vista do capital). (CARLOS,
2017, p. 34)

E justamente esse o conflito que emerge da contradi¢do entre a logica de valor de uso e
valor de troca, manifestando-se como forma de cercear as facetas da vida urbana, em especial,
a que se refere a condi¢do de habitar, fixar local em um espaco, apropriando-se dele e a partir
disso desenvolver suas relagdes para com o urbano.

A apropriagdo resume-se como a possibilidade de adquirir o espago urbano como

propriedade privada, ndo mais como espaco de convivéncia coletiva. Essa apropriagdo €, na

sociedade vigente, feita pelo mercado, ndo mais pelo cidaddo. Ao afirmar isso, pode-se inferir
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que o processo de apropriagdo € acompanhado também pelo fenomeno da alienacdo: a cidade
passa a ser vista como exterioridade, algo estranho, para aqueles que nao detém capital, embora
esses também sejam produtores do espago urbano enquanto produto social.

Logo, a cidade que deveria ser um espaco publico, um bem de consumo coletivo, ou
melhor, como demonstra Henri Lefebvre (2006), o lugar de encontros, ritmos, trocas e
diferencas, passa a ser caracterizada por uma apropriacao desigual e injusta, tipicas do modo de
producdo capitalista, servindo para acumulagdo do capital através de fendmenos como a
especulagdo imobiliaria.

A especulagdo imobiliaria encontra fundamento justamente na producdo e formagao de
espacos que possuem a expectativa em ser valorizados pelo mercado, ou seja, do valor de troca
—ainda que em detrimento da funcao social, do valor de uso.

A especulacdo imobilidria deriva, em ultima andlise, da conjugacdo de dois
movimentos convergentes: a superposi¢do de um sitio social ao sitio natural; ¢ a
disputa entre atividades ou pessoas por dada localizag@o. A especulacdo se alimenta
dessa dindmica, que inclui expectativas. Criam-se sitios sociais, uma vez que o
funcionamento da sociedade urbana transforma seletivamente os lugares, afeicoando-
se as suas exigéncias funcionais. E assim que que certos pontos tornam mais

acessiveis, certas artérias mais atrativas e, também, uns e outras, mais valorizados.
(SANTOS, 2013, p. 106)

Ao longo da formagao desse espago, conforme destacado no ponto anterior, foi possivel
notar a construcao da cidade como territério em que se exerce a acumulagdo e circulagcdo de
capital através das condicdes de atividades econdmicas, concentragdo de emprego € a atuacao
de diversos agentes sociais.

Nas ligoes de Carlos, pode-se visualizar que a produgcdo da cidade, ditada
exclusivamente pelo seu valor de troca e a sua integracao ao processo de valorizagdo, passa a
ser uma mercadoria de alto valor e ao mesmo tempo um negoécio muito lucrativo para

determinados agentes produtores do espago urbano.

(...) a produgdo da cidade ganha uma nova perspectiva e as estratégias dos
empreendedores imobiliarios, dos bancos e do Estado orientam suas estratégias de
acumulacdo na produ¢do da mercadoria-espago. Generaliza-se, assim, a produgo do
espago na determinacdo do “mundo mercadoria”. Trata-se também do momento
histérico em que a expansdo da mercadoria penetra profundamente a vida cotidiana,
reorientando-a sob sua estratégia(...). Assim, o espago-mercadoria se propde para a
sociedade como valor de troca, destituido do seu valor de uso e, nessa condigdo,
subjugando o uso, que ¢ condi¢do ¢ meio da realizagdo da vida social, as necessidades
da reprodugio da acumulagdo como imposi¢do para a reprodugdo social. E nesse
processo que o valor de troca ganha uma amplitude profunda.(CARLOS, 2016, p. 61)

Explica-se: o espaco urbano brasileiro ¢ composto por “diferentes usos de terra
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justapostos entre si.” (CORREA, 1989, p. 07). Nesse sentido, a cidade ¢ fragmentada em
diversas zonas, fragdes, que possuem uma atribuicao de valor conforme o seu uso € ocupagao.
Ha zonas residenciais, industriais, comerciais, mas para além disso, estabelece zonas de acordo
com a classe social dos moradores - bairros de classe alta, média ¢ baixa.

Quanto mais - ¢ melhor - infra estruturada essas zonas, maior sera o seu valor de
mercado. E esse o valor de troca imposto a parcela da terra urbana, o que limita o acesso dela a
classes de baixa renda.

Possibilita-se, assim, que as classes que dispdem de capital financeiro possam consumir,
adquirir essa parcela. Dai, ja se fundamenta uma relacdo direta entre desigualdade social e
exclusdo espacial. E através da logica da atribuicio de valor ao solo urbano que “espacos
distintos comec¢am a ser criados, identificando seus moradores de formas antagonicas, divididos
entre os bairros de classes baixa, média e alta” (SANTOS, 2013, p. 130).

Dessa forma, a conjuntura da urbanizagdo brasileira criou o problema da questdo da
segregacdo urbana. Jean Lojkine para fins de melhor compreensao, dispde que ha trés tipos de

segregacao no espaco urbano. Sdo elas:

a) oposicao entre centro, cujo prego do solo ¢ mais alto, e a periferia; b) separagdo
entre zonas ¢ moradias reservadas as camadas sociais ¢ zonas de moradia popular; c)
esfacelamento generalizado das fungdes urbanas, disseminadas em zonas
geograficamente distintas e especializados de acordo com a fung¢do do uso do solo.
(LOJKINE, 1997, p.189).

Embora o autor estabelecga essa divisdo quanto a tipologia da segrega¢do, ndo pode ser
perdido do horizonte que todas elas estdo intrinsecamente relacionadas a estipulacdo de um
valor de troca sobre o terreno urbano. Portanto, a segregacao carrega em seu bojo os elementos
relacionados a uma apropriagdo do espago urbano com base na divisdo social do trabalho e,
consequentemente, na renda de cada individuo.

A segregagao socio-espacial, logo, articula-se de modo a ilustrar que a cidade, ndo
apenas como produto da urbanizagdo - mas também como condicionante de relagdes sociais,
reproduz as caracteristicas de uma sociedade ja fragmentada ao que se refere ao poder
socioecondmico.

A cidade brasileira tem o carater socioecondomico como forga motriz da segregacao
urbana, podendo-se, inclusive, afirmar que o espago urbano, para além de fragmentado, permite
a diferenciagdo entre seus habitantes: os de baixo e os de cima. Aqueles que ja estdao
identificados como “os de baixo” continuam cada vez mais abaixo ao serem impedidos ou

terem o seu acesso a algum servigo, direito ou beneficio dificultado pela questdo espacial.
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“Nossas cidades, cada vez mais, se dividem em duas. De um lado, a cidade dos que comandam
e participam da sociedade, e de outro a cidade dos comandados, dos marginalizados, dos que
estao de fora”. (VILLACA, 1996, p. 94)

A segregacdo voluntaria, aquela em que o individuo escolhe, através de iniciativa
propria, qual lugar habitar — identificada no fendmeno dos condominios fechados - ndo ¢ a
preocupagao central desta se¢do. Claro, certamente ¢ objeto de reflexdo pois a segregagdo de
um grupo, seja por iniciativa propria, afeta diretamente na segregacao de outro, uma vez que
esse processo ¢ dialético.

Entretanto, a segregacdo voluntaria ocorre especialmente nos grupos mais abastados, ou
seja, “os de cima”. Para esses, ha o poder de escolha, a possibilidade em consumir um espago
urbano regular, infra estruturado, legalizado...completamente privatizado.

Opta-se, entdo, por seguir a definicao estabelecida por Peter Marcuse que a segregacao
¢ “o processo pelo qual um grupo populacional ¢ for¢ado, involuntariamente, a se aglomerar
em uma area definida.” (MARCUSE, 2004, p. 24).

A segregacdo da populacdo de baixa renda, materializada nas favelas brasileiras, nos
loteamentos irregulares e clandestinos!®>, nas 4reas ambientalmente frageis, sempre ¢é
involuntaria. Nao ha escolha pois ndo ha capital o suficiente para “pagar” o valor estipulado
pelas condi¢des do mercado, do setor empresarial e, em certa medida, pelo proprio Estado.

Ao falar da populacdo de baixa renda que vive em espacos irregulares e precarizados, ¢
necessario também evidenciar a questdo racial que estd presente no processo de segregacao
socio-espacial.

As perversas consequéncias do sistema escravocrata no Brasil, bem como o mito da
“democracia racial” tem relacdo direta com a maioria da populagdo negra habitando essas areas

como favelas, loteamentos irregulares.

Desse modo, a urbanizagdo representou uma piora nas condigdes de vida dos negros
livres e de muitos mestigos pobres das cidades. O nivel de vida baixou, a comida ficou

!5 Embora constituam a cidade ilegal, faz-se necessario distinguir os loteamentos irregulares dos clandestinos.
Irregulares sdo aqueles que possuem algum tipo de registro diante do municipio, seja uma consulta prévia ou até
mesmo um projeto de parcelamento aprovado, porém em desacordo com exigéncias técnicas/urbanistas, fisicas,
juridicas ou administrativas. Essas situagdes de irregularidades ndo permitem que o loteamento seja registrado nos
Cartorios e, consequentemente, quem adquire o lote ndo terd o registro de sua propriedade. As irregularidades
podem ser:(a) técnicas/urbanistas - descumprimento das diretrizes do parcelamento, uso e ocupagdo do solo;(b)
administrativas - referentes as condigdes de registro e cadastro do loteamento;(c) fisicas - relativas a implantacao
e condi¢des de infraestrutura;(d) juridicas - referentes a garantia do direito de propriedade, bem como a forma de
aquisicao, localizacdo e destinagdo do terreno. J& os clandestinos sdo aqueles que sdo executados sem nenhum tipo
de consulta ou licenga, ou seja, ndo ha sequer um indicio de existéncia junto as prefeituras. E um loteamento feito
sem qualquer autoriza¢do ou comunicado, logo, ndo cumprem as exigéncias técnicas, administrativas, fisicas e
juridicas. No loteamento clandestino ndo existe garantia alguma que o loteador € realmente o proprietario daquela
area. (SILVA, 2015, p. 34)
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pior e a casa também. Seu abandono os fez, entdo, perigosos, criminosos,
maconheiros, capoeiras, etc. Os sobrados senhoris, também nenhuma obra-prima em
termos de condigdes de moradia, por serem escuros ¢ anti-higiénicos, tornaram-se
com o tempo prisdes defensivas do perigo da rua, dos moleques, das capoeiras, etc.
Uma logica de convivéncia naturalizada com a desigualdade social que também veio
para ficar, como sabemos, hoje em dia, na sociedade dos condominios fechados.
(SOUZA, 2017 p.40)

Essa segregacao tem consequéncia direta ndo s6 nas questoes sociais € econdmicas, mas
também na condi¢do politica desses individuos, que acaba por ser refletida por uma
invisibilidade na condi¢ao de cidaddos. No entendimento de Raquel Rolnik, “a fragmentagao
sociopolitica territorial resultante dessa reconfiguragao representa ndo apenas uma nova forma
de estruturagdo urbana, mas um desafio para a nogdo mesma de cidade, na medida em que,
definira quem tem direito a mesma.” (ROLNIK, 2013, s/p.),

E possivel, inclusive, evidenciar que a segregacio nas cidades brasileiras, para além de
concretizar a divisdo de classes, também atua como um instrumento de controle desse mesmo
espaco urbano. Tal afirmagdo vai ao encontro do pensado pelo socidlogo Manuel Castells
(1983), o qual toma o processo de segregagao socio-espacial como reflexo da distribui¢ao
espacial das diversas classes sociais conforme as determinagdes politicas, econdmicas e
ideologicas.

Afinal, habitar 4reas irregulares ou bairros periféricos ndo significa apenas ser
segregado, afastado em relagdo ao espago do centro urbano, mas também implica nas
oportunidades desiguais, sejam elas de carater social, econdmico, politico e educacional.

Como trazido pelo enunciado do titulo que abre essa subsec¢ao, a ideia € que os de baixo
sigam indo cada vez mais para baixo. Dessa forma, a segregacdo sdcio-espacial materializa-se
como a negacao da vida nas cidades, separando os seus habitantes em cidadaos e nao-cidadaos,
reduzindo a sua condi¢do na cidade como exercicio de mera sobrevivéncia em um lugar, um
espaco - ou melhor - no consumo de uma mercadoria que ¢ completamente inalcangavel a ele.

Essa segregacao, caracteristica recorrente do espago urbano, também se manifesta ao
que tange aos investimentos de recursos publicos por parte do Estado. “Nessa escala, o espago
urbano torna-se um meio € um poder nas maos de uma classe dominante que, através das
politicas publicas, direciona e regulariza os fluxos, centralizando, valorizando e desvalorizando
os lugares da vida, e aprofundando as desigualdades. (...)” (CARLOS, 2017, p.35)

Enfim, como indicado por Marcuse, “estd, pois, claramente, no ambito dos poderes mais
abrangentes do Estado a permissdo ou a proibicdo da segregagcdo. Assim, se em qualquer

sociedade houver segregacdo ela ocorrerd com a sangao tacita, quando nao explicita, por parte
do Estado” (MARCUSE, 2004, p. 30),
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Diante de um cenario de uma cidade fragmentada, dicotdmica e segregada, questiona-
se nas proximas linhas qual o papel exercido pelo Estado no fomento da politica urbana seja

para erradicar ou perpetuar desigualdades sociais e exclusdes espaciais.

2.3 O Estado e a politica urbana brasileira

Ao Estado, como um dos agentes de produgdo do espago urbano, ¢ atribuido o papel de
ser responsavel por multiplas tarefas ao que diz respeito a elaboragdo, aplicagdo e fiscalizagdo
de politicas, legislagdes e instrumentos voltados para o uso e ocupacao do solo urbano.

Entretanto, ndo se pode tomar o Estado como um “Estado hegeliano, visto como

entidade supra organica.” (CORREA, 2011, p. 43), mas sim a partir de uma realidade concreta,
inserido em um contexto politico, social e econdmico.

Dessa forma, trabalha-se a conceituacdo do Estado'¢ sob a perspectiva do jurista
Alysson Mascaro, demonstrando que este ¢ um produto das relagdes de sociabilidade do sistema

capitalista, logo, Estado e capitalismo ndo podem ser analisado de maneira isolada.

Nesse sentido, deve-se entender o Estado ndo como um aparato neutro a disposi¢do
da burguesia, para que, nele, ela exerca o poder. E preciso compreender na dindmica
das proprias relagdes capitalistas a razdo de ser estrutural do Estado. Somente é
possivel a pulverizagdo de sujeitos de direito com um aparato politico, que lhes seja
imediatamente estranho, garantindo e sustentando sua dindmica. Por isso, o Estado
ndo ¢ um poder neutro e a principio indiferente que foi acoplado por acaso a
exploragdo empreendida pelos burgueses. O Estado ¢ um derivado necessario da
propria reprodugdo capitalista; essas relagdes ensejam sua constituigdo ou sua
formacdo (MASCARO, 2013, p. 19)

Para o jurista, o Estado como forma de dominio politico ¢ um fendmeno do sistema
capitalista, uma vez que nesse sistema nao se pode mais falar em forca bruta, ou sequer divina,
para a apreensao da forca de trabalho e da mercadoria. “O Estado, assim se revela, como um
aparato necessario a reproducao capitalista, assegurando a troca de mercadorias e a propria
exploragdo da forca de trabalho sob a forma assalariada”. (MASCARO, 2013, p. 18).

Ante ao exposto, destaca-se que ainda que esse Estado possa atuar na fungdo de
remediar as contradi¢des geradas pelo proprio modelo de producdo, em nenhum momento
verifica-se que esse mesmo Estado ameace a reproducao do sistema do capital.

O Estado capitalista, portanto, conforme elucidado por Lojkine ndo s6 corrobora as

contradi¢des e divisdo da sociedade em classes, como aprofunda ainda mais essa condigdo.

Pois, desenvolve-se a concep¢ao de uma politica urbana que setoriza a populagdo quanto ao

16 Destaca-se aqui que estamos tratando do Estado Moderno.
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acesso dos meios de consumo urbano em duas categorias antagonicas: aqueles que reproduzem
o capital e aqueles que reproduzem apenas a forca de trabalho.

O autor afirma que o Estado como “agente principal da distribuicao social e espacial
dos equipamentos urbanos para as diferentes classes e fragdes” (LOJKINE, 1997, p. 193),
reflete as contradi¢des e as lutas de classe geradas pela segregacdo socio-espacial e pela
dialética do valor de uso e valor de troca do solo urbano. Para tanto, Lojkine conclui que “as
leis de desenvolvimento das politicas urbanas capitalistas, no atual estdgio do capitalismo;
nesta medida, os atores politicos individuais s6 aparecerdo enquanto “personificagdo de
categorias econdmicas”.” (LOJKINE, 1997, p. 195)

Essa premissa encontra reflexo na formulacdo de Manuel Castells, o qual entende que,
nos paises capitalistas, o Estado acaba por ter um papel de agente decisivo na producao,
distribuicao e gestao dos meios de consumo coletivo. “Os equipamentos coletivos € o sistema
urbano surgem, portanto, marcados de forma decisiva pelas caracteristicas do Estado.”
(CASTELLS, 1980, p. 23).

O filosofo Istvan Mészaros (2011) aponta que o Estado capitalista sempre tem a sua
funcdo orientada por seu papel de facilitador de expansao e acumulacdo do capital. Tal
premissa soa fundamentalmente acertada ao verificar como o Estado atuou no planejamento
e regulagdo da politica urbana brasileira.

Frisa-se, novamente, a politica urbana como o modo de organizag¢ao da vida nas cidades,
de maneira a vivencia-la em todas as suas dimensdes como habitagdo, mobilidade urbana,
saneamento basico, direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e servigos publicos
de qualidade.

O Estado brasileiro como planejador dessa politica urbana ndo age de modo neutro, pelo
contrario, esta submetido ao modo de producao social, bem como os agentes sociais detentores
de poder politica e capital.

Para o sociologo Jesse Souza:

A urbanizag¢do, no entanto, também representou uma mudanga lenta, mas fundamental
na forma do exercicio do poder patriarcal: ele deixa de ser familiar ¢ abstrai-se da
figura do patriarca, passando a assumir formas impessoais. Uma dessas formas
impessoais ¢ a estatal, que passa, por meio da figura do imperador, a representar uma
espécie de pai de todos, especialmente dos mais ricos e dos enriquecidos na cidade,
como os comerciantes e financistas. (SOUZA, 2017, p. 87)

Em um primeiro momento, ndo ha interferéncia nas politicas urbanas, deixando-as a
mercé das relagdes individuais e de vizinhanga. Logo, a questao urbana era tratada tanto pelo

Estado quanto pelo ordenamento juridico com preceitos do direito privado, ou seja, através dos
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preceitos urbanisticos trazidos pelo Codigo Civil de 1916.

Betania Alfonsin (2001) analisa que essa formagao juridica descompromissada com a
dimensao social vivenciada nas cidades brasileiras condenou parte significativa da populagao a
uma situacao de ilegalidade ao definir as zonas urbanas entre “fora” e “dentro” da lei de acordo
com a relagdo de titularidade com o espago.

As primeiras legislagdes de planejamento urbano, datadas da década de 1930 a 1960,
periodo que corresponde ao processo de urbanizacdo mais acentuando, corroboram esse

distanciamento entre lei, planejamento e realidade. Nas palavras de Villaga,

(...) os planos urbanos, a partir da década de 1930, serviram apenas para mascarar 0s
reais interesses das classes dominantes que ¢ o de produzir areas desprovidas da
infraestrutura para os mais pobres e areas exclusivas, valorizadas, com todos os
beneficios aos mais ricos. As especificidades de sua urbanizagdo, marcada pela grande
presenca de moradias precarias como cortigos, loteamentos irregulares ou favelas,
estdo relacionadas a especulacdo com a terra que conduziu o crescimento extensivo
da mancha urbana. (VILLACA, 2004, p. 66)

Destaca-se ainda que a década de 1970 foi a época da ditadura militar, um governo que
aprofundou ainda mais o processo de segregacao urbana ao deslocar para as periferias a classe
trabalhadora. Os planos diretores'’, instrumento de planejamento urbano, dessa época também
apresentavam um carater extremamente técnico em detrimento do social. Sob a alega¢ao de que

a atuacao nao deveria ser politica, o carater da tecnicidade perpetuou a crise urbana.

Nos anos de 1970, os planos passam da complexidade, do rebuscamento técnico ¢ da
sofisticagdo intelectual para o plano singelo, simples — na verdade, simplorio — feito
quase sem mapas, sem diagnosticos técnicos ou com diagnosticos reduzidos se
confrontados com os de dez anos antes. Seus dispositivos sdo um conjunto de
generalidades. Novamente, o plano inconsequente.
(VILLACA, 1999, p. 221).
O planejamento urbano, na concepgao de Circe Monteiro, s6 poderia ser compreendido
como “atividade global, onde conhecimentos de economia, politica, sociologia, geografia e
outros se relacionassem a fim de propor uma intervencdo eficaz no ordenamento do espago
urbano” (MONTEIRO, 2007, p. 48). Entretanto, como demonstrado acima, a concepg¢ao do
planejamento urbano adotado nessa época — e replicada até a promulga¢ao do EC- Lei Federal
n°10.257/01 - foi fundamentalmente técnica, descolada da realidade e de praticas democraticas

e interdisciplinares.

Nesse sentido, o planejamento urbano como instrumento do Estado se dava pela

17 A questdo do plano diretor, em especial as caracteristicas referentes aos periodos pré e pos Estatuto da Cidade
serdo aprofundadas no segundo capitulo dessa dissertacao.
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“presenca de regimes politicos autoritarios nas sociedades latino-americanas que dificultam,
sendo impedem, qualquer viabilizagdo de praticas sociais de base, indispensavel para a
emergéncia de um “outro” planejamento” (MONTEIRO, 2007, p. 49).

Além disso, destaca-se nesse periodo, conforme ja enunciado na primeira subsecdo, a
abertura para o capital estrangeiro, bem como a perda do controle cambial que fomentara a ja
examinada crise da década de 1980. Boa parte dessa atuagao do Estado, portanto, representada
pelos orgdos do poder publico em escala municipal, instituiam instrumentos e planos que
possibilitassem atrair capitais estrangeiros

Somente no ano de 1979 surgiu a primeira legislagdo em nivel federal'® - Lei n° 6.766/79
- disciplinando sobre o uso e ocupag@o do solo urbano, entretanto, ainda omissa referente a
segregacdo socio-espacial, ao reconhecimento do direito a cidade e a fungdo social da
propriedade, mas ainda assim com importante contribui¢ao ao nao mais tratar o planejamento
urbano como assunto privado.

Entretanto, esse modelo interventor, burocratico e autoritario do Estado, vivenciado até
entdo, ndo foi capaz de propor solucdes as demandas sociais € a crise que se instalou. Nao se
deve concluir, de pronto, pela faléncia da intervengao estatal, “pelo contrario, a abstinéncia do
Estado no tratamento da questdo social e urbana, como problemas do crescimento econémico,
tem produzido efeitos nefastos para a imensa maioria de baixa renda que habita as cidades.”
(VIEIRA, 2005, p. 221).

Desse modo, a ineficacia do Estado em relagdo ao planejamento e execucao de uma
politica urbana mostra-se como um projeto'”. Ao desempenhar uma atuagio positiva, reforga
um modelo autoritario e descompromissado com as questdes sociais que assolam a realidade
urbana; ao se omitir - sob as mais diversas alegacdes - com énfase na falta de recursos publicos,
o Estado acaba por transferir para o mercado a responsabilidade em executar politicas urbanas.

A arquiteta Mariana Fix (2001) aponta que na era neoliberal - vivenciada também nos
dias de hoje, as “parcerias” entre Estado e capital financeiro sdo alardeadas como a nova face
do planejamento e da gestdo urbana ja que o Estado, pela sua “ineficacia” e crise fiscal, ndo
teria, segundo aquela versao, condig¢des de dar conta das politicas publicas para as cidades.

Esse discurso da ineficacia estatal no que tange a geréncia do investimento publico — e

em nossa avaliagdo reflete na promogao de politicas urbanas - encontra subsidio no conceito

18 A proxima legislagio a nivel federal acerca do planejamento urbano se dara apenas em 2001 com a promulgagio

do Estatuto da Cidade por meio da forte atuagdo dos movimentos sociais, a ser abordada no terceiro capitulo

intitulado “o direito a cidade ¢ a cidade como direito” da presente dissertagdo.

19 Alusdo a maxima pensada por Darcy Ribeiro ao afirmar que “A crise da educagdo no Brasil ndo é uma crise, é
. 2

projeto
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que a economista Leda Maria Paulani (2010) denomina por Estado de Emergéncia Econdmico.
Isso significa que, de maneira sucinta, o Estado ¢ reduzido ao seu papel meramente
arrecadatorio, logo, o que orienta a sua atuagdo ¢ a arrecadacdo de capital, ainda que em
detrimento do interesse publico.
Transpondo esse argumento para a politica urbana podemos afirmar que cabe a
iniciativa privada, portanto, pautar projetos habitacionais, de mobilidade urbana, saneamento
basico cujo inico objetivo ndo é a promogio da funcdo social da cidade?® na garantia de acesso

ao espaco urbano infra estruturado, mas sim a geragao de lucro para suas proprias entidades.

Essas a¢des aprofundam a exploragdo enraizada através das aliangas que privilegiam,
constantemente, os setores imobilidrios, as empresas de transporte e as grandes
construtoras. Uma acdo que se realiza contra o social. Sob o capital financeiro,
refor¢am-se as desigualdades centro-periferia com a extensdo desmesurada do tecido
urbano encontrando areas urbanas e rurais que se submetem a nova logica: com a
transferéncia dos estabelecimentos industriais; com a construgdo de condominios
fechados (...) com o deslocamento das classes de menor poder aquisitivo expulsas das
areas de renovagoes centrais (...) (CARLOS, 2017, p.39)

Raquel Rolnik, em seu livro “Guerra dos lugares: a colonizagdo da terra e da moradia
na era das finangas”, evidencia as consequéncias da regulamentacdo do mercado ante a

omissao do Estado.

A crenga que os mercados podem regular a alocagdo da terra urbana e da moradia
como forma mais racional da distribuicdo de recursos combinada com produtos
financeiros experimentais e ‘“criativos” vinculados ao financiamento do espago
construido, levou as politicas publicas a abandonar os conceitos de moradia como
um bem social e de cidade com um artefato publico. As politicas habitacionais e
urbanas renunciaram ao papel de distribuicdo de riqueza, bem comum que a
sociedade concorda em dividir ou prover para aqueles com menos recursos, para se
transformarem em mecanismo de extrag@o de renda, ganho financeiro e acumulacdo
de receita. (ROLNIK, 2015, p. 09)

Isso resulta justamente no processo de esvaziamento da tarefa de formulagao politica no
bojo do Estado, na tomada do espago urbano como espago publico. A cidade que deveria ser do
cidadao e da cidada passa a ser do mercado global, do interesse privado e do capital.

O Estado “(...) ndo se torna menor ou deixa de existir. Ele apenas se omite quanto ao
interesse da populacdo e se torna mais forte, mais agil, mais presente, ao servigo da economia
dominante.” (SANTOS, 2011, p. 66). Portanto, o Estado, que deveria ser o detentor da

921

elaboragdo da politica urbana, passa a desempenhar o papel de “balcao de negociacao””" pelas

20 Acerca da funcdo social da cidade, a questdo sera melhor abordada também no terceiro capitulo.

21 A expressio adotada “balciio de negociacio” faz alusio a frase de Marx e Engels no Manifesto Comunista (1848)
que “o Executivo do Estado moderno ¢ apenas um comité para gerenciar os negocios comuns do conjunto da
burguesia.”.
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exigéncias colocadas pelo capital.

A estrutura estatal fomenta e garante através de instrumentos legais a criacao de
estruturas que neutralizam conflitos e legitimam o processo de produgdo capitalista do espaco.
E até mesmo quando os instrumentos juridicos impedem essa acumulagdo, eles conseguem ser
flexibilizados. Erminia Maricato assevera que no Brasil ha uma “tradi¢ao de aplicar a legislagao
de forma arbitraria”. (MARICATO, 2012, p. 95)

O papel de protagonismo do capital no planejamento do espaco urbano influenciara,
inclusive, ao que tange a dotacdo de recursos. Ainda nessa esteira, o pensamento de Rolnik
acerca da regulacdo da terra urbana pelo mercado dialoga diretamente com a ideia trazida por

Santos, uma vez que

O capitalismo monopolista agrava a diferenciacdo quanto a dotacdo de recursos, uma
vez que parcelas cada vez maiores da receita piblica se dirigem a cidade econdmica
em detrimento da cidade social. A lei da escassez se afirma, entdo, com mais forga, e
ampliam-se as diferencas ja existentes entre lugares urbanos, do ponto de vista das
amenidades. (SANTOS, 2013, p. 107)

Nesse sentido, “a reconfiguragdo estrutural desse regime atrelada as dinamicas de
privatizagdo atinge sobremaneira a governanga urbana que passa a ter um carater nitidamente
empresarial.” (ROLNIK ET AL, 2018, p. 19)

Afinal, a cidade precisa ser atrativa aos negocios € aos negocios € necessario o
investimento na cidade, uma vez que “o capitalismo est4 eternamente produzindo os excedentes
de produgdo exigidos pela urbanizagcdo enquanto o capitalismo precisa da urbanizacao para
absorver o excedente de producdo que nunca deixa de produzir.” (HARVEY, 2013, p. 31).

O espago urbano ¢ o palco do encontro entre economia nacional e mundial, ou seja, € a
centralidade da economia globalizada, desenvolvida, vendida como progresso pela midia.
Como aponta Harvey, “o resultado, naturalmente, ¢ dar a impressao de que a cidade do futuro
sera uma cidade apenas de atividades de controle e comando, uma cidade pos-industrial, em
que a exportacdo de servicos se torna a base econOmica para a sobrevivéncia urbana.”
(HARVEY, 2011, p. 177)

A cidade moldada como mercadoria, como negocio € posta a disposi¢do, pelo proprio
Estado e seus agentes, para que possa atrair investimentos e capitais, em especial o financeiro.
Dessa forma, ¢ importante estabelecer, com fundamento na leitura de Carlos Vainer, que nao ¢

mais o Estado que orienta as acdes do capital, mas o inverso.

(...) acidade passa a ser investida como espaco direto e sem mediacdes da valorizagdo
e financeirizacdo do capital. Concebidas enquanto empresas em concorréncia umas
com as outras pela atragdo de capitais (e eventos) as cidades e os territorios se
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oferecem no mercado global entregando a capitais cada vez mais méveis, recursos
publicos (subsidios, terras, isengdes). (VAINER, 2013, p. 37)

O Estado e o poder publico, portanto, sdo atores cujo roteiro a ser seguido ¢ escrito pela
hegemonia dos interesses do capital, em especial, do capital financeiro. David Harvey, no livro
“A produgdo capitalista do espago”, traz o exemplo da cidade de Hong Kong para ilustrar
como esses interesses funcionam.

Uma estratégia bem conhecida dos incorporadores imobilidrios, por exemplo, ¢
conservar a melhor e mais alugavel parte do terreno de algum empreendimento para
extrair renda monopolista dessa parte depois da realizagdo do restante do projeto. Os
governos astutos, com os poderes necessarios, podem adotar as mesmas praticas. O
governo de Hong Kong, como o entendo, ¢ custeado largamente pelas vendas
controladas a pregos monopolistas muito elevados, dos terrenos publicos para
empreendimentos imobiliarios. Por sua vez, isso converte os bens imoveis em rendas
monopolistas tornando Hong Kong muito atraente para o capital de investimento
financeiro, internacional, que opera por meio do mercado de bens iméveis (...).
Casualmente, o governo de Cingapura comegou a capturar rendas monopolistas e foi
muito bem-sucedido, de forma quase similar, ainda que por meios politico-
econdmicos muito diferentes. (...) O propdsito é gerar sinergia suficiente no processo
de urbanizacdo, para que se criem e obtenham rendas monopolistas tanto pelos
interesses privados como pelos poderes estatais. (HARVEY, 2005, p. 232)

Embora o exemplo seja geograficamente distante, ele estd conceitualmente proximo ao
que acontece no territorio brasileiro. O espago urbano passa a ser uma possibilidade para que
os setores imobilidrios e da construcdo civil — sejam eles nacionais ou internacionais, pelo
proprio processo de globalizagdo - se apropriem de areas coletivas ou vazias, com respaldo dos
agentes estatais, para que invistam e especulem na ansia de gerar mais capital.

O cientista politico Thiago Aparecido Trindade (2017) identifica a contribui¢ao do
Estado em reforgar a pratica dos agentes especulativos em duas frentes, a primeira quando o
poder publico ndo elege como prioridade a regulagdao do uso do solo e da propriedade urbana e
a segunda ao tomar os investimentos publicos no territorio urbano em uma relacdo de
subordinagdo com as decisdes politicas de modo que acabam privilegiando determinados
setores da cidade em detrimento de outros.

Pode-se dizer que, nas palavras musicais de Chico Science que embalam o presente
capitulo que “(...) a cidade se encontra prostituida por aqueles que usaram em busca de saida.
Ilusora de pessoas de outros lugares, a cidade e a sua fama vai além dos mares. No meio da
esperteza internacional, a cidade até que ndo estdo tdo mal (...)”. Enquanto os mercados
internos e internacionais atuam conjuntamente e¢/ou acima do Estado a fim de acumular capital,

o processo de segregacdo, de espoliagdo de vida das classes mais baixas ¢ cada vez maior nas

cidades.
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Para modificar essa atuagdo, ¢ necessario a organizagdo social dos movimentos de
contestacdo a essa logica — ainda que seus avangos sejam pontuais. De igual forma, as
conquistas na produ¢ao de marcos juridicos e instrumentos voltados para um planejamento
urbano mais humano, justo e democratico, as quais serdo analisadas no capitulo seguinte,
apenas sao alcancadas mediante a mobilizacdo dos movimentos sociais € mesmo assim possuem
grandes dificuldades na sua implementacgao.

Portanto, o cenario de uma realidade urbana profundamente desigual ainda ¢ perpetuado
nas grandes cidades, e reforcado pela propria atuagdo estatal voltada para a producdo e

manuten¢do de um espaco de acumulaciao do econdomico em detrimento do social.

2.4 A auséncia de direitos: um olhar para a realidade urbana brasileira

A cidade, por exceléncia, apresenta-se como lugar da reproducdo da forca de trabalho.
Consequentemente, torna-se espaco de conflitos crescentes e necessidades emergentes que se
acentuaram com o processo acelerado da urbanizagao.

Friedrich Engels, em sua obra “Sobre a questdo da moradia” escrita durante o periodo
de 1872 a 1873 na Inglaterra, ou seja, periodo pdés Revolugdo Industrial, ja4 enunciava a
problematica urbana através da escassez de moradia para a classe trabalhadora inglesa.
Afirmando, de forma técnica e precisa, que a situagdo precaria de moradia vivenciada pela
classe trabalhadora nos grandes conglomerados urbanos nao era ocasionada por falta de

moradia, mas na distribuicao das mesmas.

O que hoje se entende por escassez de moradia ¢ o peculiar agravamento das mas
condi¢des de moradia dos trabalhadores em razao da repentina afluéncia da populagao
as metropoles; ¢ o aumento colossal dos precos de aluguel; é a aglomeragdo ainda
maior de moradores nas casas particulares; e, para alguns, ¢ a total impossibilidade de
encontrar alojamento. (...) A expansdao das metropoles modernas confere ao terreno
situado em certas areas, especialmente, nas mais centrais, um valor artificial que com
frequéncia aumenta de forma colossal (...) (ENGELS, 2016, p. 38 - 39)
O cenario europeu do século XIX ainda pode ser visto no territorio brasileiro em pleno
século XXI, inclusive ampliando a questdo de precarizacdo de moradia para outras areas e
servigos basicos na cidade. Retomando o pensamento de Castells (1980), a crise urbana ¢
caracterizada como uma crise de servigos coletivos que sao indispensaveis para a vida € o
desenvolvimento das relagcdes no espaco urbano. Do ponto de vista geografico, a crise urbana
estd presente em todas as cidades brasileiras.

Nas palavras de Santos,
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Com diferenga de grau ¢ de intensidade, todas as cidades brasileiras exibem
problematicas parecidas. Seu tamanho, tipo de atividade, regido em que se inserem
sdo elementos de diferenciagdo, mas, em todas elas, problemas como os do emprego,
da habitagao, dos transportes, do lazer, da agua, dos esgotos, da educagdo e saude sdo
genéricos e revelam enormes caréncias. Quanto maior a cidade, mais visiveis se
tornam essas mazelas. Mas essas chagas estdo em todas as partes. (SANTOS, 2013,
p- 105)

Nesse sentido, Maricato afirma que os “problemas urbanos relacionados com moradia,
saneamento basico, mobilidade urbana e lazer ndo podem ser tratados e nem solucionados de
maneira individual”. (MARICATO, 2015, p. 10). O motivo disso? Esses problemas estdo
diretamente vinculados e direcionados a uma grande parcela da populagdo brasileira.

Ainda que a problematica da questdo urbana afete toda a populagdo ao que tange o
sucateamento dos servicos publicos coletivos das cidades, ¢ notorio que para aqueles agentes
que ndo sdo detentores de capital ela se materialize de forma mais cruel e acentuada.

Afinal, aos agentes que possuem capital financeiro ¢ permitido a apropriacdo de um
espago urbano regularizado e minimamente infra estruturado. Para esses, o sucateamento do
transporte publico ndo impede o seu acesso a cidade, a falta de areas coletivas para lazer ¢
substituida por clubes privados e at¢ mesmo hé a op¢ao em viver em condominios fechados e
planejados.

A urbanizagao, assentada nas bases do modo de produgao capitalista e da propriedade
privada, estipulou um preco a terra urbanizada, inacessivel para a classe trabalhadora advinda
do campo que se sujeitava a baixos salarios. A desigualdade social ndo apenas caminhou lado
a lado ao processo de industrializagdo e urbanizagao brasileira, pelo contrario, foi extremamente
aprofundada e consolidada.

Atrelado a isso, a auséncia de politicas de Estado voltadas para um planejamento urbano
democratico e inclusivo??, como demonstrado na secdo anterior, condicionou a privacdo do
minimo de urbanidade para essa populacao nas cidades. Ademais, a falta de investimentos em
infraestrutura nos servicos publicos urbanos, bem como a geragdo de empregos insuficiente
para atender a demanda populacional fundamentaram a realidade das grandes cidades

brasileiras.

22 Ainda que a discussdo seja feita no desenvolvimento da dissertagdo como um todo, é necessario demonstrar
desde ja para o leitor e para a leitora que, mesmo apds a promulga¢ao de um aparato normativo conquistado pelos
movimentos sociais urbanos, o cenario de auséncia de direitos sociais, materializadas nos dados apresentados a
seguir, para os habitantes de 4reas periféricas e denominadas como “ilegais e irregulares” da cidade se manteve.
Afinal, o Brasil tem no seu processo de urbanizagdo justamente auséncias de politicas publicas como apontado no
texto, mas também conserva a cultura de fomentar “leis que pegam e leis que ndo pegam”. A arquiteta e urbanista
Erminia Maricato (2012, p. 95) escreveu que “estamos testemunhando a aplicagdo quase nula dos instrumentos
mais importantes do Estatuto da Cidade(...)”
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Edésio Fernandes aponta que o processo do crescimento urbano e das suas
problematicas mais variadas como a segregacao socio-espacial, a ilegalidade do acesso a
moradia e servigos basicos urbanos foi agravada justamente pela omissdo do Estado, como

agente regulador da politica urbana.

Uma caracteristica estrutural do crescimento urbano no Brasil ¢ que ao longo das
décadas de crescimento das cidades, a maioria da populacdo somente tem tido acesso
a terra urbana e a moradia através de processos informais, sendo que a taxa de
crescimento da informalidade tende a ser muito superior a taxa de crescimento da
pobreza. Como resultado: 26 milhdes dos brasileiros que vivem em areas urbanas nao
tém agua em casa; 14 milhdes ndo sdo atendidos por sistema de coleta de lixo; 83
milhdes ndo estdo conectados a sistema de saneamento; e 70% do esgoto coletado ndo
¢ tratado, mas jogado em estado bruto na natureza. Mais de 50 milhdes de brasileiros
tém andado da casa para o trabalho, por ndo poderem arcar com os custos do
transporte, seja com o longo tempo de deslocamento até o trabalho e o risco de
demissdo no caso de atraso. O déficit habitacional em areas urbanas foi recentemente
estimado em 6,4 milhdes de unidades no pais, sendo que o nimero de imdveis vazios
nessas areas foi calculado em cerca de 5 milhdes de unidades. Em suma, o pais esta
enfrentando uma profunda, e crescente, crise urbana (FERNANDES, 2006, p. 124).

O panorama urbano, de acordo com os dados obtidos através do ultimo censo?’ realizado
pelo IBGE indica que ha uma parte significativa da populacdo vivendo em ambientes precérios
e ilegais. Das cidades com mais de 500 mil habitantes, 94,6% apresentam loteamentos
irregulares. Dos municipios com populacdo entre 100 mil e 500 mil, 91,3% indicaram o
problema, entre 50 mil a 100 mil, 78,7% apresentaram e, entre aqueles com até¢ 50 mil
habitantes, 49,5% tém loteamentos irregulares.

Quanto a questdo de saneamento basico, condi¢cdo elementar para a constitui¢do de uma
vida urbana digna, ndo se pode dizer que ¢ acessada para parte significativa da populacdao. O
diagnostico®® de Servigos de Agua e Esgoto realizado pelo Ministério das Cidades em 2014
apontou que apenas 48,6% da populagao tém acesso a esse servigo, o que significa o montante
de aproximadamente 100 milhdes de pessoas privadas do que se entende como o minimo de
urbanidade.

A mobilidade nas grandes cidades ¢ uma das dimensdes que configuram a crise urbana.
Maricato afirma que “apds, muitos anos de auséncia de investimento nos transportes coletivos
(de 1980 até 2009, aproximadamente), com algumas excegdes, a condicdo de mobilidade nas
cidades tornou-se um dos maiores problemas sociais e urbanos”. (MARICATO, 2015, p. 42)

Conforme ja abordado na se¢do 1.1, o transporte coletivo € voltado majoritariamente

230 censo demografico do IBGE ¢ realizado de dez em dez anos, dai a referéncia do censo do IBGE 2010 para
fins de analise.

24 BRASIL, Ministério das Cidades; Sistema Nacional de Informagdes sobre saneamento: diagndstico de servigos
de agua e Esgotos - 2014. Brasilia, SNSA/MCidades.

Disponivel em: http://www.epsjv.fiocruz.br/upload/Diagnostico AE2014.pdf Acesso em: 30 de margo de 2018.
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para a classe trabalhadora, uma vez que a parte mais abastada da populacdo adquire automoveis
particulares.

Segundo o Relatério Geral de Mobilidade Urbana?® em 2013 estima que, nos
municipios com populagdo acima de 60 mil habitantes, sdo gastas 23,1 bilhdes de horas para,
por ano, no deslocamento. A maior parte do tempo ¢ gasta nos veiculos de transporte publico
(49%). O tempo gasto parece ainda ser maior para a classe mais pobre, que se transforma em
sardinhas em dnibus precarizados, superlotados e com tarifas cada vez mais altas®®.

Oras, atrelado a impossibilidade de adquirir um espago legalizado, regularizado e infra
estruturado, ha também o fato da populagdo que habita areas periféricas nao se ver enquanto
produtora do urbano. Esse processo de alienacdo, no sentido de a cidade ser vista como
exterioridade, juntamente com o estigma da ilegalidade que recai sobre a populagdo mais pobre
apresentam-se como fundamentacgdo para a negacao de direitos sociais.

A condigdo espacial ¢ um elemento determinante na condi¢ao de possibilidades de vida
para cada individuo, pois, como disposto no livro “O Espa¢o do Cidaddo” langado
originalmente em 1987 por Milton Santos, ainda que exista uma igualdade minima entre os
individuos, seja na questdo de capacidade, virtudes e, at¢ mesmo, situacao financeira, o lugar,
territdrio que ocupa influencia diretamente no seu reconhecimento como cidadao.

Nas palavras do autor,

Cada homem vale pelo lugar onde est4; o seu valor como produtor, consumidor,
cidaddo depende de sua localizagdo no territoério (...) Pessoas com as mesmas
virtualidades, a mesma formagao, até mesmo os mesmos salarios tém valor diferente
segundo o lugar em que vivem: as oportunidades ndo sdo as mesmas. Por isso, a
possibilidade de ser mais ou menos cidaddo depende, em larga propor¢ao, do ponto
do territorio onde se esta. (SANTOS 2014, p. 107)

E justamente nas areas caracterizadas pertencentes a cidade ilegal, ou seja, aquela nao
regularizada e reconhecida que se constata além das condigdes precarias ao que se refere a
moradia, mobilidade, saneamento, um alto indice de populagdo analfabeta, sem inser¢do no
mercado de trabalho formal, e, muitas vezes, estigmatizada como criminosa por encontraram

nas contravenc¢des uma possibilidade de sobrevivéncia.

25 Relatério realizado pela Associagdo Nacional de Transportes Publicos. Disponivel em: http:/files-
server.antp.org.br/ S5dotSystem/userFiles/SIMOB/Rel2013V3.pdf Acesso em: 30 de marco de 2018.

26 O sucateamento do transporte puiblico juntamente com o aumento da tarifa foram estopins para as Jornadas de
Junho em 2013, que serd abordado na disserta¢ao no Capitulo III. . Tanta irracionalidade, como foi descrito aqui,
haveria de merecer uma resposta. E ela veio nas ruas, a partir de 11 de junho de 2013 quando tem inicio
manifestagdes sociais contra o aumento da tarifa dos transportes coletivos. Desde entdo, até o momento em que
essas paginas sdo escritas, novembro de 2013, manifestantes de diversas causas ¢ matizes ndo deixaram as ruas,
especialmente nas cidades do Rio de Janeiro e Sdo Paulo.” (MARICATO, 2015, p.47)
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E importante frisar que o estigma da criminalidade nas areas ilegais e favelas é tamanho
que o simples fato de morar em uma favela constitui agravante na san¢ao penal. A Folha de
Sao Paulo disponibilizou em abril de 2018 um levantamento realizado no Banco Nacional de
Mandados de Prisdo, base de dados criada pelo Conselho Nacional de Justica, que indicou a

seguinte informagao:

De mais de 82 mil mandados de prisdo por trafico de drogas no Rio de Janeiro, em
41% dos casos o réu era acusado ou foi condenado também por crime de associagdo
de trafico. A média nacional ¢ de 12%. Em Sdo Paulo, de 10%. (...) um estudo da
Defensoria Publica do Estado do Rio que analisou 3.745 processos de trafico de 2014
e 2015 revela que, em 75% dos casos que somam os dois crimes, a justificativa foi o
fato de o local da apreensdo ser dominado por facgdo criminosa®’.(SAO PAULO,
2018)

Essa informagao refor¢a que o fato de localidade geografica, ou seja, o territorio onde o
sujeito se encontra, sobrepde-se, inclusive, ao disposto no art. 35 da Lei Federal n°11.343/06
(Lei de Toxicos) que define que para a configuragdo do crime de associagdo de trafico ha os
elementos de duas ou mais pessoas com o fim de praticar, de modo reiterado ou ndo, a conduta
delituosa. Nao ha nenhum indicativo geografico como local de apreensdo para justificar a
imputagdo criminosa, entretanto, a pesquisa acima comprova que esse € o principal argumento.
Deveria a condi¢ao geografica ser superior a legislagdo penal? Nao, ndo deveria.

O proprio censo do IBGE de 2010 na se¢do de Aglomerados Subnormais®® indica que
nas favelas e em outras areas de habitagdo classificadas como irregular, ao menos 31,6%/ dos
moradores tinham rendimento per capita até meio salario minimo?’. Tal estatistica diminui de
modo significativo ao ser avaliado o rendimento per capita de até meio salario minimo nas areas
regularizadas, apenas 13,8% dos moradores ¢ classificado nesse perfil.

Ao analisar a renda per capita tidas como altas, nos aglomerados subnormais um nimero

infimo de 0,9% dos moradores possuia renda domiciliar superar a cinco salarios minimos. Nas

27 A integralidade da reportagem est4 disponivel em: < https://www]1.folha.uol.com.br/cotidiano/2018/04/morar-
em-favela-do-rio-e-agravante-em-condenacao-por-trafico-de-drogas.shtml > Acesso em: 02 de maio de 2018.
280 censo foi aplicado em 6.192.332 domicilios brasileiros distribuidos por todo o territério nacional com o
objetivo de identificar as diferengas na vida das favelas e areas irregulares das demais areas da cidade. O IBGE
define os aglomerados subnormais como conjunto constituido por 51 ou mais unidades habitacionais
caracterizadas pela auséncia de titulo de propriedade e pelo menos uma das seguintes caracteristicas: a.
irregularidade de vias de circulagdo e do tamanho ¢ forma dos lotes; b. caréncia de servigos publicos essenciais,
listados como coleta de lixo, rede de esgoto, rede de dgua, energia elétrica e iluminagdo publica. A integralidade
da pesquisa pode ser consultada no sitio virtual do proprio IBGE.

Disponivel em:
https://ww2.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/aglomerados_subnormais_informacoes_territoria
is/default_informacoes_territoriais.shtm Acesso em: 30 de margo de 2018

29 Conforme aponta a pesquisa realizada pelo IBGE, considerou-se o salario minimo vigente do ano de 2010, ou
seja, no valor de R$ 510,00.
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demais areas da cidade, o rendimento acima de cinco salarios minimos englobava 11,2% dos
moradores.

Quanto a questdo de escolaridade, em especial ao que tange o ensino superior, 0s
nimeros também sdo baixos. O mesmo censo indica que nas areas irregulares e periféricas
apenas 1,6% dos moradores possuem diploma universitario frente a 14,7% dos moradores em
areas tidas como regulares.

A realidade urbana ¢ de uma cidade apropriada pelo mercado, nao mais pelo cidadao e
pela cidada, sendo ainda mais negada para aqueles que, inclusive, ndo sdo reconhecidos como
sujeito de direitos e de deveres. “A cidade privatizada torna-se fonte de privagdao”
(CARLOS,2017, p.35).

Afinal, como foi possivel visualizar, as facetas da vida urbana - materializadas nas
questdes habitacionais, de saneamento e mobilidade urbana, estdo entrelacadas e refletem na
constituicdo de “ndo-cidaddos” para aqueles e aquelas que vivenciam diretamente e
intensamente a crise urbana brasileira.

Em um sentido parnasiano da negacao do direito pela negacao do direito, pode-se dizer
o0 seguinte: ndo sou proprietario do pedaco de terra que habito, ndo sou reconhecido pelo Estado,
logo, ndo tenho direito a infraestrutura habitacional, condi¢des de saneamento e transporte
publico. Nao posso acessar a cidade legal, mas também ndo posso viver com o minimo de
urbanidade na minha “ilegalidade”.

Essa crise urbana tera reflexo direto, inclusive, no reconhecimento e atribui¢ao de
cidadania, ou seja, o direito de participar da vida na cidade enquanto espaco publico. De modo
mais direito negar a cidade é também negar a cidadania®®.

Etimologicamente, cidade e cidadania possuem a mesma raiz gramatical, origindria da
expressao do latim civitas — conjunto de direito e deveres. Entretanto, Luiz Cesar Queirdz
Ribeiro denuncia que no contexto brasileiro cidade e cidadania nao possuem a mesma trajetoria,
uma vez que “os direitos sociais nascem de cima para baixo e as organizacdes da sociedade ja
nascem tuteladas pelo Estado.” (RIBEIRO, 2007, p.527)

A perspectiva de cidadania adotada na sociedade brasileira estd umbilicalmente ligada
com a questdo da propriedade privada. Nesse sentido, ser proprietario de algo, de uma
propriedade urbana, por exemplo, ainda que nao faga uso dela, torna-o sujeito de direitos e

deveres, logo, um cidadao.

30 A segregacio socio-espacial como forma de negar a cidade e, consequentemente, refletir em uma segregagio
politica sera objeto de estudo no terceiro capitulo, intitulado A cidade ¢ de tod@s, mas esta na mdo de quem? da
presente dissertacao.
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Aos que ndo tém capital o suficiente para adquirir, ou aos que ocupam, ndo ha
reconhecimento de cidadania. Conforme elucidado por Betania Alfonsin, “pobreza e
subcidadania, portanto, t€ém ligacdo direta com questdes ligadas a dificuldade de acesso a
moradia adequada e a todos os outros servigos essenciais para a vida urbana, caracterizando a
negacdo do direito a cidade.” (ALFONSIN ET AL, 2015, p. 09).

A necessidade em ser proprietario de um bem imovel ja ¢ fator delimitador na sociedade
capitalista em diferenciar cidadaos e ndo cidadaos. Essa defini¢ao, portanto, de cunho liberal,
util ao modo de modo de produgao capitalista ndo ¢ adequada para a construgdo da cidadania,
inclusive, de uma cidadania urbana.

Ainda nessa perspectiva, também ndo se coaduna que a cidadania possa ser medida ou
garantida através do aumento do poder de consumo da classe trabalhadora. Certamente o
consumo de bens como geladeiras, televisores, entre outros, melhorou a vida em seu lécus do
espaco privado, mas ndo garantiu o reconhecimento enquanto cidaddo ou cidada, ainda mais no
espaco urbano. “Reconheco que houve distribui¢do de renda para comprar carros, motos,
eletrodomésticos, uma televisao melhor...ndo condeno isso, pois uma maquina de lavar, uma
geladeira ¢ importante..., mas ninguém vive s dentro de casa: vive na cidade.” (MARICATO,
2015, p.27)

Portanto, luta-se pelo reconhecimento de uma cidadania, conforme o entendimento do
filésofo politico Carlos Nelson Coutinho, como a capacidade de apropriacdo dos bens
socialmente produzidos e de atualizacdo de todas as potencialidades de realizagdo humana,

abertas pela vida social sem necessariamente o individuo ser proprietario de um bem.

A cidadania ndo ¢ dada aos individuos de uma vez para sempre, nao ¢ algo que vem
de cima para baixo, mas ¢ resultado de uma luta permanente, travada quase sempre a
partir de baixo, das classes subalternas, implicando assim, um processo historico de
longa duracdo. (COUTINHO, 2000, p. 51)
Lutar pela cidadania ¢ lutar pela apropriagdo dessa potencialidade. Nao se pode esperar
que o reconhecimento e a atribui¢do dessa cidade sejam concedidos pelo Estado, mas através
da mobilizagdo social. A negacao da vida citadina, da cidadania urbana torna urgente o resgate

do direito a cidade, em sua ampla conceituagdo, como principio norteador para o

desenvolvimento das relagdes na e para com a propria cidade.
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3.0 DIREITO A CIDADE E A CIDADE COMO DIREITO

“Quem tem consciéncia para ter coragem
Quem tem a for¢a de saber que existe

E no centro da propria engrenagem
Inventa a contra-mola que resiste

Quem ndo vacila mesmo derrotado

Quem ja perdido nunca desespera

E envolto em tempestade, decepado
Entre os dentes segura a primavera”
Primavera nos dentes — Secos e molhados

Frente a qualquer negacdo de direitos, ha resisténcia. Essa maxima justificou o direito a
cidade como proposi¢ao para o contexto de crise urbana vivenciado na cidade de Paris,
ganhando forca com as revoltas de maio de 1968 organizadas por estudantes e grupos
marginalizados que sofriam com as condi¢gdes de trabalho e a espoliagdo que configurava o
espaco urbano.

O cendrio parisiense de cinquenta anos atras também se espraiou nas demais cidades ao
redor do globo, em especial naquelas moldadas por um processo de urbanizagao, alicer¢ado no
modo de producao capitalista, acelerado, desorganizado e excludente.

Esses fatores de negacdo da cidade ensejaram diversos movimentos de contestacio a
realidade posta nas mais amplas frentes e de acordo com as particularidades de cada espago
urbano. Como exemplos, hd o movimento Reclaim the Streets na Inglaterra, a partir de 1991,
com o objetivo de reivindicar o espaco publico nas cidades. Nos Estados Unidos, surgiu o
movimento Right to the City Alliance - RTTC, que pleiteava justica racial, ambiental e
econOmica a partir de pautas contra a remog¢ao de populacdes marginalizadas. No Brasil, o
Forum Nacional de Reforma Urbana - FNRU em 1987 reunia varios movimentos e
organizacdes na garantia do direito a cidade e na gestao democratica das mesmas.

Portanto, conforme demonstrado nos paragrafos acima, ha varios movimentos - cada
qual com o seu modo de atuacdo espalhados pelo mundo, que apontam o direito a cidade como
principio norteador de atuagdo. Importa demasiadamente frisar que o direito a cidade precisa
ser formulado e exercido por aqueles e aquelas que contestam a realidade urbana de exclusao e
negagao vivenciada, sob pena de reduzir o termo a um significante vazio.

O direito a cidade, seja como plataforma politica revoluciondria por outro modelo de
sociedade, como formulacio de direito humano, coletivo e fundamental ou como instituto do
ordenamento juridico, aponta para o reconhecimento e materializagao da cidade, do espago- em
todas as suas facetas - e servigos urbanos, como direito a ser vivenciado por todas as pessoas.

Logo, lutar pelo direito a cidade e pela cidade como direito consiste em segurar a
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primavera por entre os dentes em um cendrio de tempestade. E com fundamento nessa
colocagdo que esse capitulo se apresenta com o objetivo de resgatar o direito a cidade em nivel
internacional até a sua positivacdo no ordenamento juridico brasileiro e seus avangos e limites
para a realidade urbana posta. Nesse ensejo, destaca-se a atuagdo dos movimentos sociais
urbanos e dos instrumentos jus-fundiarios originarios do centro da engrenagem da contra-mola
que resiste frente a espoliacao urbana, como enuncia o trecho musical que dard o tom desse
capitulo.

Para tanto, o mesmo se subdivide também em quatro se¢des. A primeira consiste na
retomada do conceito lefebrviano de direito a cidade no contexto parisiense, analisando seu
desdobramento e atualizacdo frente ao periodo e o seu legado para a reforma urbana no Brasil.
Os referenciais teoricos sao os principais expoentes da tematica: Henri Lefebrve (2006) e David
Harvey (2014).

A segunda subsecdo tem como objetivo analisar os movimentos sociais urbanos do
Brasil, de forma sucinta, debruca-se sobre o Movimento Nacional pela Reforma Urbana -
MNRU, Movimento dos Trabalhadores Sem Teto - MTST, Movimento de Luta nos Bairros,
Vilas e Favelas - MLB como atores coletivos que buscam o reconhecimento da cidade como
um direito a ser garantido e efetivado na vida daqueles que vivem em situacdo de privagdo e
ilegalidade ao que se refere ao espago urbano. Utiliza-se os estudos de Manuel Castells (1980),
Maria da Gloria Gohns (1997) e Pedro Roberto Jacobi (1993).

A terceira subsecao aborda as conquistas desses na formulacao de instrumentos politicos
e juridicos no escopo legislativo brasileiro. Nao ha pretensdao em defender que a ordem juridica
urbanistica da Federal n° 10.257/01 — resolveria instantaneamente problemas vigentes ha
décadas nas cidades, mas sim como um passo possivel e significativo para reparar um modelo
de urbanizacdo excludente. Os expoentes tedricos utilizados nessa construgdo sdo Betania
Alfonsin (2001,2005,2015), Edésio Fernandes (2013) e Marcelo Lopes de Souza (2010), além
da analise dos principais artigos do EC.

Por fim, uma vez ja compreendido o EC, analisa-se o instrumento do Plano Diretor
enquanto instrumento de planejamento urbano dos municipios brasileiros, tendo no horizonte
que a competéncia desse planejamento ¢ atribuida por via constitucional. Nesse sentido a busca
pela resposta se o Plano Diretor € solugdo ou problematica através dos estudos de Marcelo
Lopes de Souza (2010), juntamente com a revisao dos aspectos juridicos trazidos por Nelson
Saule Jr (1997), técnicos e politicos que sustentam o presente instrumento sdo os alicerces do

caminho trilhado nessa secao.
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3.1. Um chamado para a revolu¢io urbana: o direito a cidade

Ao se deparar com a expressao “direito a cidade”, uma das primeiras coisas que costuma
vir a mente ¢ que se trata de um dispositivo juridico que garanta o acesso ao espago urbano,
entretanto, essa expressdo surgiu, em um primeiro momento, para além das amarras de um
discurso juridico.

O direito a cidade foi formulado ndo por um jurista, mas pelo filésofo e socidlogo Henri
Lefebvre na data de 1967, a partir do contexto de industrializag@o e sua interferéncia direta na
configuragdo do trabalho e do espago urbano, resultando em grandes greves operarias, conflitos
espaciais, segregacao e especulagdo imobiliaria por parte do mercado e do proprio Estado.

Em seu livro denominado igualmente “O direito a cidade”, langado em margo de 1968,
Lefebvre ja anunciava nas primeiras paginas que a obra teria uma forma “ofensiva”, talvez
“chocante” porque o objetivo era “romper os sistemas para abrir o pensamento € a acao na
direcao de possibilidades que mostrem novos horizontes e caminhos” (LEFEBVRE, 2006, p.
01).

O filésofo ndo nega a potencialidade das cidades anteriores a esse processo, inclusive,
faz mencao as cidades orientais, arcaicas e medievais, sem perder do horizonte o carater politico
desse espago. “Quando a industrializagdo comega, quando nasce o capitalismo concorrencial
com a burguesia especificamente industrial, a Cidade ja tem uma poderosa realidade.”
(LEFEBVRE, 2006, p. 04),

315

Ante a essas questdes, ele formula a necessidade de uma “ciéncia da cidade’’” em face

do processo de industrializagdo que vai configurar as cidades pos-industriais € molda-las de
modo a negar o carater publico, politico, do encontro, das diferencas.

Portanto, ele parte igualmente do seguinte ponto: o processo de industrializagao molda
o espag¢o urbano, bem como a vida social. Tal afirmacdo ¢ o que o filésofo conceitua como

duplo processo:

Temos a nossa frente um duplo processo ou, se preferir, um processo com dois
aspectos: industrializagdo e urbanizagio, crescimento e desenvolvimento, producio
econdmica ¢ vida social. Os dois “aspectos” deste processo, inseparaveis, tém uma
unidade, e, no entanto, o processo ¢ conflitante. Existe um choque violento entre a
realidade urbana e a realidade industrial. Quanto a complexidade do processo, ela se
revela cada vez mais dificil de ser apreendida, tanto mais que a industrializagdo ndo
produz apenas empresas (operarios e chefes de empresas), mas sim estabelecimentos
diversos, centros financeiros, técnicos e politicos. (LEFEBVRE, 2006, p. 09)

31 Henri Lefebvre (2001, p. 37) aponta que a ciéncia da cidade, enquanto ciéncia da realidade social, ndo poderia
ser uma ciéncia especializada, fragmentada de apenas uma area do conhecimento- geografia, arquitetura,
sociologia, direito, entre outras, pois “cada uma destas especialidades traz sua contribui¢do para uma ciéncia da
cidade. Ja foi constatado e verificado que a historia permite elucidar a génese da cidade e sobretudo discernir
melhor que qualquer outra ciéncia a problematica da sociedade urbana.”
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Essa configuragdo age sobre a realidade urbana, sobre a vida social, sobre os habitantes,
sobre as fundacdes, de modo a serem pautadas pela acumulacdo de capital. Entretanto, essa
situagdo ndo € apontada como irreversivel pelo filosofo. Pelo contrario, a cidade poderia ser
transformada, tendo o direito a cidade um potencial revolucionario.

Portanto, nas palavras do autor,

O direito a cidade ndo pode ser concebido como um simples direito de visita ou de
retorno as cidades tradicionais. S6 pode ser formulado como o direito a vida urbana,
transformada, renovada. Pouco importa que o tecido urbano encerre em si 0 campo e
aquilo que sobrevive da vida camponesa conquanto que “o urbano”, lugar de encontro,
prioridade do valor de uso, inscrigdo no espaco de um tempo promovido a posi¢do de
supremo bem entre os bens (...) (LEFEBRVE, 2006, p. 116-117)

Dessa forma, ao formular que o direito a cidade seria o direito a uma vida urbana
renovada, Lefebvre, justamente, colocou em xeque o modo de producdo capitalista, como
produtor e produto do espago urbano na logica dialética. Logo, o direito a cidade ndo se tratava
de dar contorno juridico a realidade urbana posta, mas sim na transformacao absoluta e radical
dessa realidade. Ou seja, o direito a cidade tratava-se de uma plataforma revolucionaria para a
superacao do sistema capitalista e, consequentemente, de sua interferéncia no espaco urbano.

O filosofo, nas paginas finais de sua obra, busca evidenciar o sentido revoluciondrio do

direito a cidade, afirmando que:

O direito a cidade se manifesta como forma superior dos direitos: direito a liberdade,
a individualiza¢do na socializacdo, ao habitat e¢ ao habitar. O direito a obra ( a
atividade participante) e o direito & apropriacdo (bem distinto do direito a propriedade)
estdo implicados no direito a cidade. (LEFEBVRE, 2006, p. 135)

Alicercado na tradicdo marxista, o filosofo ndo se furtou de evidenciar a cidade, o
urbano, em seu valor de uso, ndo apenas de troca como ja abordado no primeiro capitulo.
Ademais, Lefebvre também elucida qual seria o sujeito social que promoveria a materializagao

do direito a cidade.

S6 a classe operaria pode se tornar o agente, o portador ou suporte social dessa
realizagdo. Aqui ainda, como ha um século, ela nega e contesta unicamente com a sua
presenca, a estratégia de classe dirigida contra ela. Como ha um século atras, ainda
que em novas condicdes, ela reune os interesses (aqueles que superem o imediato e o
superficial) de toda a sociedade e de todos aqueles que habitam. (LEFEBVRE, 2006,
p. 117)

Esse pensamento ¢ importante porque ele vai respaldar a atuagdo dos movimentos

sociais, das camadas populares, uma vez que sao elas que tem a apropriagao do espago urbano
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negada, pois esse mesmo espaco ¢ configurado com base apenas no seu valor de troca, ndo o
valor de uso, a questdo de habitar. “Os moradores do Olimpo e a nova aristocracia burguesa
nao habitam mais. Andam de paldcio em paldcio, ou de castelo em castelo; comandam uma
armada ou um pais de dentro de um iate, estdo em toda parte e em parte alguma”. (LEFEBVRE,
20006, p. 117)

Embora esse sistema — ainda que com todas as suas crises — permanega se reinventando
e moldando as cidades, o primeiro passo dado por Henri Lefebvre permitiu que o direito a
cidade, ainda em seu carater utdpico, passasse a ser tema de discussdo para fomentar
possibilidades de efetivagdo de contornos juridicos para as reivindicagdes dos movimentos
contrarios ao espago urbano como espaco de acumulagdo de capital, mas sim favoravel ao
espacgo de condig¢do de desenvolvimento das relagdes coletivas.

Os moradores do Olimpo e a nova aristocracia dio espago a novos atores como as
empresas e empreiteiras de construcao civil, os setores imobilidrios, as empresas de transporte
que continuam nao mais “habitando” na cidade, mas seguem em toda parte e em parte alguma
na ansia de gerar e acumular lucro, seja a qualquer custo.

A partir da proposi¢ao revolucionaria lefebvriana, ¢ o gedgrafo marxista David Harvey
que revisa e atualiza o conceito estabelecendo de forma mais incisiva o direito a cidade como
uma demanda das ruas, dos movimentos sociais frente ao panorama urbano e suas modificagdes

no cotidiano.

(...) aideia do direito a cidade passou por um certo ressurgimento, nao € para o legado
intelectual de Lefebvre que nos devemos voltar em busca de uma explicago (por mais
importante que esse legado possa ser). O que vem acontecendo nas ruas, entre os
movimentos sociais urbanos, ¢ muito mais importante. E, como grande dialético e
critico imanente da vida cotidiana urbana, certamente Lefebvre estaria de acordo.
(HARVEY, 2014, p. 13-14)

Ante a esse fragmento, ¢ possivel inferir que, na concepg¢do do gedgrafo, ndo seria
possivel tomar o direito a cidade apenas como o direito 2 uma vida urbana renovada,
transformada nos mesmos moldes que reivindicavam outrora os movimentos de maio de 68,

mas sim a uma vida urbana almejada pelos movimentos atuais frente a sua realidade.

Depois de anos de lutas por suas pautas especificas (pessoas sem teto, gentrificacdo e
desalojamento, criminalizagdo dos pobres e dos diferentes etc) concluiram
separadamente que a luta pela cidade como um todo envolvia suas proprias lutas.
Juntos, achavam que poderiam ser bem-sucedidos mais rapidamente. E, se
movimentos diferentes podem ser encontrados, isso tampouco ocorre por algum tipo
de lealdade as ideias de Lefebvre, mas exatamente porque as ideias de Lefebvre, como
as dele, surgiram basicamente das ruas e bairros doentes. (HARVEY, 2014, p. 15)
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Nesse sentido, logo, toma-se o direito a cidade como “a liberdade de fazer e refazer a
n6és mesmo e as nossas cidades €, eu quero dizer, um dos mais preciosos ¢ ainda mais
negligenciados de nossos direitos humanos.” (HARVEY, 2014, p.09). Desse modo, ¢ através
do cotidiano em que os movimentos e suas demandas estao inseridos que sera possivel formular
um urbano diferente, mudando o cenario assim como mudamos nés mesmos.

Essa afirmagdo de Harvey € inspirada na premissa do socidlogo urbano Robert Park, o
qual defende que “se a cidade € o mundo criado pelo homem, segue-se que também ¢ o mundo
em que ele estd condenado a viver. Assim, indiretamente ¢ sem nenhuma consciéncia bem
definida da natureza da sua tarefa, ao criar a cidade o homem criou a si mesmo.” (PARK apud
Harvey, 2014, p.28).

Necessario evidenciar que, ainda que Park aborde a expressdo de “sem nenhuma
consciéncia”, ¢ importante dizer que ao presenciar a realidade das cidades e, consequentemente,
a crise urbana, aqueles agentes sociais que atuam diretamente na configuracdo do espaco
urbano, em especial os que pertencem a iniciativa privada e, em parte, os proprios governantes,
possuem consciéncia € almejam que a cidade se transforme cada vez mais em um negocio, para
a acumulagdo e circulagdo de capital, de modo a beneficiar apenas uma parcela da populagao.

De forma a contrapor essa atuacdo, ¢ necessario o fomento da consciéncia para os
demais atores de que € possivel alterar essa configuracdo da cidade, uma vez que a realidade
imposta, realidade criada de modo a precarizar e privatizar as relacdes para com a cidade ¢
passivel de transformagcdo. E essa ideia do direito a cidade: possibilitar um outro espago urbano
alicercado em direitos sociais, em servi¢os urbanos de qualidade e direito na participacao da
formulagdo de uma nova realidade urbana.

E possivel dizer que o direito a cidade para além do direito ao acesso dos servigos
urbanos ja existentes consiste também e especialmente em ““(...) um direito de participar da
construcao e da reconstrucao do tecido urbano, de formas mais condizentes com as necessidades
da massa da populacdo” (HARVEY, 2014, p. 07). Isso implica diretamente na participagdo dos
e das invisibilizadas, dos ndo-cidaddos no planejamento e na gestdo da vida urbana, com o
intuito de remodela-la de acordo com suas demandas e convicgdes e ndo apenas a formulacao
com base na logica do capital.

E essa participacao na reconstrucao das cidades ndo pode ser tomada como um direito
individual, baseado na propriedade que serve ao mercado neoliberal e ao monopolio do capital,
mas sim a um direito coletivo, politico no sentido de atuar diretamente e coletivamente sobre o

processo de urbanizagao
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Reivindicar o direito a cidade no sentido que aqui proponho equivale a reivindicar
algum tipo de poder configurar sobre os processos de urbanizacéo, sobre o modo como
nossas cidades sdo feitas e refeitas, e pressupdes fazé-lo de maneira radical e
fundamental. Desde que passaram a existir, as cidades surgiram da concentragido
geogréafica e social de um excedente de produgéo. A urbanizag¢do sempre foi, portanto,
algum tipo de fendmeno de classe, uma vez que os excedentes sdo extraidos de algum
lugar ou de alguém, enquanto o controle sobre o uso desse lucro acumulado costuma
permanecer nas maos de poucos. (HARVEY, 2014, p. 30)

O gedgrafo inclusive, até por conta de estar inserido em um contexto mais atual, amplia,
em relacdo a literatura lefebrviana, os agentes que podem modificar a realidade por meio do
direito a cidade. Ainda mantendo a perspectiva da atuagdo da classe trabalhadora, ele enuncia
a necessidade em buscar “(...) a unidade em uma diversidade de espacos e locais sociais
fragmentados em uma divisdo de trabalho inumeravel.” (HARVEY, 2014, p. 246).

Nesse sentido, possibilita-se estabelecer uma aproximacao entre os escritos de Lefebvre
e Harvey com o geografo brasileiro Milton Santos ao mostrar que ¢ necessario o entendimento
que cabe as classes sociais mais baixas a apropriacao pelo direito a cidade, pela contestagao da
logica urbana do capital. “Os que vivem em nossas casas improvisadas nas pontas de rua ou se
acotovelam nos cortigos, os que vivem o dia-a-dia da ocupagdo provisoria ou mal paga, os que
ndo tém um amanha programado, sdo, afinal, os que tém direito a esperanca como direito e ao
sonho como dever.” (SANTOS, 2014, p. 85).

Peter Marcuse também ¢ um autor que retoma a questdo da coletividade do direito a
cidade, isto ¢, um direito que consegue nao sé aglutinar inimeras demandas, mas inimeros
atores sociais. Entretanto, essa coletividade ndo se d4a ao acaso, ela existe justamente pelo

interesse em comum em modificar a realidade posta e enfrentar as forcas que buscam dificultar

a implementagao do direito a cidade.

Os sem-terra pedem terra; os sem-teto demandam moradia; os desempregados
demandam um emprego decente e satisfatorio; as forcas criativas demandam
liberdade artistica; as pessoas com capacidades diferentes demandam a adaptagdo as
suas necessidades; todos demandam que seu meio-ambiente possua beleza, acesso a
natureza e aos servi¢os de satide. Contudo, ndo se tratam de demandas separadas com
uma visao unitaria, uma vez que estao essencialmente vinculadas, ndo somente no que
se refere a visao da cidade, que pode satisfazer suas necessidades, mas também sob a
analise do motivo de que hoje ndo existem, que forgas impedem sua concretizagdo e
que forcas, grupos e pessoas tém o interesse comum para cumprir suas multiplas
metas. (MARCUSE, 2010, p. 91)

Ao detectar a questao de fendmeno de classe como pano de fundo que possibilita a
aglutinacdo de demandas e agentes sociais, mais uma vez, torna-se relevante apontar o
funcionamento do capitalismo na busca pelo lucro, o que interfere ainda mais na produgdo de

excedentes no espaco urbano.
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A histéria de amor’? entre desenvolvimento do capital e a urbaniza¢io nunca pode ser
perdida do horizonte da discussdo. Por esse motivo que o direito a cidade, seja nas formulagdes
de Lefebrve, Harvey e dos movimentos sociais ndo pode ser um conceito aberto que permita a
apropriagdo pelo proprio modo de producdo capitalista, o direito a cidade € “(...) insistir que a
revolugdo de nossa época tem de ser urbana — ou ndo serd nada.” (HARVEY, 2012, p. 66)

E necessario a atribui¢do de contornos juridicos as reivindicagdes a partir do processo
de urbanizacdo e a realidade materializada nas cidades. H4 o estabelecimento, portanto, em
efetivar, para além de seu carater revolucionario, os contornos juridicos com o objetivo de
reconhece-lo no Ambito inclusive dos direitos humanos®, ndo de forma abstrata, mas sim a
partir do material abarcando a atuagdo direta dos sujeitos na formulagdo, participagdo e
exercicio direto desse direito.

Rosangela Luft (2011) aponta para a necessidade da atuagdo do Estado para atuar e
concretizar as reinvindicagdes urbanas, para isso, a importidncia no estabelecimento de
contornos juridicos, sem diminuir o carater de plataforma politica atribuida ao conceito. Embora
a moradia ja fosse prevista como um direito humano desde 1948 através da Declaracao
Universal dos Direitos Humanos, o direito a cidade, que abarca tanto a questdo da moradia
quanto outras demandas urbanas, ainda carecia da denominada “legitimidade juridica*”.

Tal incorporagdo aos ordenamentos acontece em um lapso temporal consideravelmente
tardio ao reconhecer a cidade como um direito, seja em ambito nacional com a criacdo de um
capitulo acerca da politica urbana na Constitui¢ao Federal do Brasil de 1988, regulamentado
através da promulgacdo da Lei Federal n°10.257/01 ou no ambito internacional em 2006 com a
elaboracdo da Carta Mundial pelo direito a cidade.

Pois bem, ndo se deposita que a atribuicao do carater juridico a fim de orientar a atuagao
de um Estado voltado para os interesses capitalistas seria a solugdo da problematica crise
urbana, mas evidencia a importancia da materializagao das conquistas das vozes das ruas e nao
mais do mercado.

Nao se pode furtar da forca significativa do artigo 2° da Carta Mundial pelo Direito a

Cidade ao evidenciar esse direito como um direito coletivo, humano, politico, fundamental em

32 A expressio “historia de amor” é uma alusdo ao titulo do documentario dirigido por Michael Moore no ano 2009
de denominado “Capitalismo: uma historia de amor. ”, cujo cerne ¢ apresentar as sequelas da crise financeira (e
imobilidria) de 2008 no Estados Unidos e demais regides motivadas pelo modelo predatorio do capitalismo.

33 Ao falar de direitos humanos, a autora vincula-se a teoria critica dos direitos humanos cujos alguns dos tedricos
sdo Alejandro Martinez Rossilo (2013), Antonio Carlos Wolkmer (2002) e Herrera Flores (2009), os quais partem
ndo da concepgdo tradicional que os classifica como universais e abstratos, mas sim a partir de um local e de uma
realidade.

34 Legitimidade juridica no sentido de estar expresso em dispositivos do ordenamento juridico, seja em ambito
internacional ou nacional.
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especial dos grupos vulneraveis e marginalizados.

Artigo 2°. O Direito a Cidade ¢ definido como o usufruto eqiiitativo das cidades dentro
dos principios de sustentabilidade, democracia, equidade e justiga social. E um direito
coletivo dos habitantes das cidades, em especial dos grupos vulneraveis e
desfavorecidos, que lhes confere legitimidade de ag@o e organizagdo, baseado em seus
usos e costumes, com o objetivo de alcancar o pleno exercicio do direito a livre
autodeterminagdo ¢ a um padrio de vida adequado. O Direito a Cidade ¢é
interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos,
concebidos integralmente, e inclui, portanto, todos os direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais, culturais e ambientais que ja estdo regulamentados nos tratados
internacionais de direitos humanos>?.

De igual modo, o inciso I do artigo 2° da Lei Federal n°10.257/01 traz em seu bojo
legislativo ndo apenas a expressdo direito a cidade, mas o direito as cidades sustentdveis
definido como direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geragdes. ”

Essa conceituagdo estabelecida em no ordenamento juridico ndo pode ser tomada
estritamente na letra fria da lei e de forma simplista, mas necessita dialogar diretamente com as
proposi¢des ja anteriormente analisadas do filosofo Henri Lefebrve e do gedgrafo David
Harvey, e em especial com os movimentos sociais, com a classe trabalhadora, com os sujeitos
considerados periféricos.

A conceituacdo desse direito, no ordenamento juridico brasileiro, ainda que nado
expresse o conteudo revolucionario em romper com o modo de produgdo capitalista, reconhece
o modelo de urbanizacdo excludente e busca propor diretrizes a fim de alcancar um novo
horizonte.

No escopo legislativo, o qual serd objeto de uma maior andlise nas segdes seguintes,
ainda que ndo seja dito que o direito a cidade se refere a um direito politico de participagdo, ele
norteia a participagdo popular. A democracia exercida em espacos de debates sera um dos
principais pilares para a materializagdo desse direito.

Pode-se compreender que a estruturacdo do conceito de direito a cidade através da
juridicidade aponta para a fungdo social da cidade, ou seja, para o resgate do valor de uso do
espago urbano. Ainda nesse mesmo aspecto, Alfonsin (2001) aponta que ¢ possivel inferir do
proprio conceito do direito a cidade que as fungdes sociais da cidade sao compreendidas como

a garantia do acesso a terra urbana, a moradia, ao saneamento, a infraestrutura, aos servigos

publicos e ao transporte tanto para as presentes quanto para as futuras geragdes.

3% FORUM SOCIAL MUNDIAL POLICENTRICO. Carta mundial pelo direito & cidade. 12 jun. 2006. Disponivel
em: http://www.polis.org.br/uploads/709/709.pdf . Acesso em: 20 de abril de 2018.
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Afinal, o direito a cidade ¢ um direito fundamental que envolve todas as facetas da vida
urbana, para além de um direito especifico como o direito a moradia, mas sim como o uso,
apropriacao e gestdao das cidades por todos os seus habitantes.

A participagdo efetiva e democratica no seu planejamento, a liberdade em molda-la
conforme seus desejos, a negagdo do modo de producao capitalista que configura as cidades, a
retomada da esfera politica do espaco urbano para efetivagdo e exercicios dos direitos civis,
sociais € humanos e os pontos de intersec¢ao com a defesa do meio ambiente ecologicamente
equilibrado sdo elementos constituintes do direito a cidade.

Conforme elucidado por Nelson Saule Junior,

O direito a cidade tem sua fonte no principio das fungdes sociais da cidade nos termos
da Constitui¢ao (art. 182) e das Leis Organicas dos Municipios, compreendidas como
o direito de todos que vivem na cidade a moradia, aos equipamentos € Servicos
urbanos, transporte publico, saneamento basico, satde, educacdo, cultura, esporte,
lazer, enfim os direitos inerentes as pessoas que vivem nas cidades de ter condigdes
dignas de vida, de exercitar plenamente a cidadania, de criar, ampliar os direitos
fundamentais (individuais, econdmicos, sociais, politicos e ambientais), de participar
da gestdo da cidade, de viver num meio ambiente sadio ecologicamente equilibrado e
sustentavel. (SAULE JUNIOR, 1999, p. 35)

Ante ao exposto, pode-se correlacionar as concepgdes formuladas inicialmente por
Lefebvre e Harvey e disposta nos ordenamentos juridicos com o intuito de compreender o
direito a cidade em duas dimensdes — utopia/politico e praxis/juridico.

Se a defesa do espago urbano caracterizado pelo seu valor de uso, da vida urbana a
todas as pessoas sem que as relagdes de convivio na e pela cidade sejam marcadas pelo valor
de troca, pela mercantilizagao pode ser entendida como utopia, defende-se o seu contetido como
um projeto politico, ¢ ele que fundamenta a atuagdo pratica para o alcance do direito a cidade.
Desse modo, a segunda dimensdo seria justamente o direito em modificar, em interferir
diretamente e ativamente no cenario para perspectivas outras além do monopdlio do capital, o
direito coletivo aos servigos urbanos, as condicoes de habitabilidade e deslocamento nas
cidades. Orientar a pratica demandaria a necessidade em estabelecer contornos juridicos para a
materializa¢do desse direito e, consequentemente, arguir o seu cumprimento no nosso modelo
de sociedade.

E baseado nessa conceituacdo bidimensional, em especial da utopia e praxis, que os

movimentos sociais urbanos no Brasil, objeto a ser analisado na seguinte se¢ao, norteiam a sua

forma de atuagdo na reivindicacao pelo direito a cidade.
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3.2 Os movimentos sociais urbanos no Brasil: a contra mola que resiste

Manuel Castells em sua obra denominada “Cidade, Democracia e Socialismo” aponta
que as grandes mudangas politicas expressam os profundos processos de transformacgao social.
Segundo o autor, seria “como se a vida se formasse nas entradas das sociedades e tivesse que
percorrer leitos subterraneos até que a forca da sua corrente consiga infiltrar-se nas paredes das
prisdes e sair a luz do dia institucional” (CASTELLS, 1980, p. 13).

Das palavras de Castells pode-se inferir que para que essas mudangas, sejam de cunho
politico, social e econdmico, tornem-se possiveis, nao seria suficiente apenas a mobilizagdo de
um individuo isolado, mas sim de uma coletividade. Para que essas mudancas existam e
resistam, € necessario que a mobilizagdo emane da propria sociedade, de suas entranhas e irradie
para as institui¢des e além dessas.

E justamente com base nessa premissa que a presente subsegdo analisa os movimentos
sociais urbanos no Brasil, entretanto, antes de adentrar nesse tema, torna-se necessario breves
apontamentos conceituais acerca dos movimentos sociais.

Os movimentos sociais, conforme aponta a socidloga Maria da Gléria Gohn, possuem
caracteristicas basicas para a sua defini¢cao, sendo elas: uma identidade, um objetivo em comum,
possuem um opositor e articulam-se em um projeto de vida e sociedade.

Ainda que através da historia os movimentos sociais tenham atuado de forma a
contribuir para a organizagdo e conscientizacdo da propria sociedade, eles também se
desenvolvem a partir da reflexdo de sua propria experiéncia. Logo, ndo se toma os movimentos
sociais como coletivo com conceito unico e estatico no tempo, mas sim como coletividade
permanente e continua.

Dada a sua significativa contribuicdo para as transformacdes da sociedade, os

movimentos sociais passaram a ser objeto de estudo de distintos campos.

A partir dos anos 60, em varias regides académicas do mundo ocidental, o estudo dos
movimentos sociais ganhou espago, densidade e status de objeto cientifico de analise
e mereceu varias teorias. Tudo isto ocorreu porque em parte, oS movimentos
ganharam visibilidade na propria sociedade enquanto fendmenos historicos concretos.
De outra parte houve o desenvolvimento de teorias sobre o social, e as teorias sobre
as acdes coletivas ganharam novos patamares (...) (GOHN, 1997, p. 05)

Dessa forma, por serem objeto de distintos campos cientificos, ndo se pode afirmar que
0s movimentos sociais sao analisados por um unico enfoque teérico. Maria Da Gloria Gonh em

“Teoria dos Movimentos Sociais: Paradigmas Cldssicos e Contempordneos” apresenta, em um

primeiro momento, dois paradigmas de andlise europeu: o Marxista e os dos Novos
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Movimentos Sociais.

De uma forma sucinta, pode-se dizer que a corrente Marxista seria aquela voltada para
uma questao estrutural, repousando seus fundamentos sobre as contradi¢cdes existentes e a luta
de classes, enquanto que a corrente dos Novos Movimentos Sociais se dedica as explicagdes
conjunturais e para as categorias de identidade e subjetividade.

Entretanto, o desenvolvimento dessas duas teorias e seus enfoques tornaram-se
subsidios para a elaboragdo de teorias americanas e latino americanas.

Conforme ilustra Gohn,

O paradigma latino-americano concentrou-se, em sua quase totalidade, nos estudos
sobre os movimentos sociais libertarios ou emancipatdrios (indios, negros, mulheres,
minorias em geral); nas lutas populares urbanas por bens ¢ equipamentos coletivos,
ou espago para moradia urbana (nas associagdes de moradores e nas comunidades de
base da Igreja), e nas lutas pela terra, na area rural. As teorias que orientaram a
produgdo a respeito foram as dos paradigmas europeus, tendo predominancia nos anos
70 a vertente marxista e nos anos 80 a abordagem dos Novos Movimentos Sociais.
(GOHN, 1997, p.08)

Portanto, sem desconsiderar a importancia da teoria dos novos movimentos sociais € as
questdes de cunho conjuntural e subjetivo, a abordagem tedrica utilizada na presente subsecao
¢ predominantemente de influéncia marxista, ou seja, centraliza-se na estrutura do modo de
producdo capitalista, das contradigdes existentes e na luta de classes.

Toma-se, portanto, que 0s movimentos sociais enquanto grupos contra hegemonicos>®,
os quais surgem das contradi¢cdes entre as condigdes materiais que existem e aquelas almejadas.
No Brasil, justificado pela urbanizacdo tardia, o berco dos movimentos sociais ndo foi as

cidades, mas sim a zona rural.

Apesar de os primeiros movimentos sociais terem surgido em incipientes cidades
industriais inglesas do século XIX, nos chamados paises periféricos o bergo desses
sujeitos ¢ a zona rural, pois seu processo produtivo foi calcado no setor primario da
economia. Consequentemente, os maiores conflitos sociais produziram-se no campo,

em torno da questdo do acesso a terra. (FALBO E BELLO, 2014, p. 18),

O Movimento dos Trabalhadores Sem Terra - MST, considerado o maior movimento
social brasileiro, tem em seu bojo a bandeira da reforma agraria, uma vez que o campo também

foi um espago que sofreu as consequéncias do modo de produgao capitalista, com a atribuicao

36 Importa frisar que por serem movimentos contra-hegemdnicos, ou seja, atuarem contra o sistema hegemonico e
predominante na sociedade capitalista, esses movimentos sdo reiteradamente criminalizados tanto pelo discurso
da midia quanto dos governantes com o objetivo de disseminar o sentido de medo e repudio na populacdo. Uma
das consultas publicas feitas pelo sitio virtual do Senado Federal acerca da Sugestdo Legislativa 02/2018 que traz
em sua ementa “criminalizar o MST, MTST e outros movimentos ditos sociais que invadem propriedades” tem
um apoio de 65% dos opinantes. Disponivel em: ://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/132591. Acesso em: 04 de junho de 2018.
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do valor de troca em detrimento do valor de uso, processo de mecanizagdo acompanhado da
pauperizagao da classe trabalhadora agraria e, por fim, os conflitos fundidrios que caracterizam
0 NOSSO espago agrario.

Cabe destacar que o surgimento do MST foi fruto de um processo continuo de lutas
historicas pela terra do movimento camponés, materializando-se nas ligas camponesas durante
o governo de Jodo Goulart, sofrendo intimeras repressdes durante a ditadura militar e se
constituindo como um movimento articulado dos trabalhadores rurais pela reforma agraria na
década de 1980.

De igual forma, os movimentos sociais urbanos surgiram do mesmo contexto de
espoliacdo e conflitos fundidrios, inclusive, dialogando com as Ligas Camponesas acerca de
bandeiras que se complementavam como a reforma agraria e a reforma urbana, entretanto,
pode-se afirmar que “(...) na senda do progressivo processo de urbanizacdo da maioria dos
paises do globo, constituiram-se em larga escala movimentos sociais urbanos, afetos a questdes
tipicas da realidade do espago das cidades (...)” (FALBO E BELLO, 2014, p. 18).

Dessa forma, o enfoque na configuragao e atuacdo dos movimentos sociais, sejam eles
rurais e urbanos, devem ser analisados através de um duplo espectro: econdomico-contestatorio
e politico-reivindicatorio. Mas, o que isso quer dizer?

O fato de ndo se conformarem com o modo de producdo capitalista e suas consequéncias
em transformar tanto o solo rural ¢ urbano em mercadoria, mercantilizando as relacdes sociais
e instituindo um cenario de desigualdade econdmica e social para as camadas mais pobres da
populagdo nos permitem afirmar o seu enfoque econdmico, inclusive de carater contestatorio.

Ademais, o enfoque politico materializa-se uma vez que buscam intervir na formulagdo
da politica e na atuacdo do Estado, reivindicando o reconhecimento da cidadania dos grupos
marginalizados, da materializacao dos direitos sociais e erradicacao das desigualdades.

Uma vez estabelecido as consideragdes iniciais sobre a conceituagdo dos movimentos
sociais brasileiros, iniciamos aqui a discussdo sobre os movimentos sociais urbanos como
contra mola da resisténcia para destruir as paredes do modo de urbanizagdo excludente e
possibilitar um novo modo de producao e desenvolvimento do espago urbano.

Adota-se, portanto, a caracterizagdo desses movimentos alicercados na proposi¢ao do

sociologo Pedro Roberto Jacobi

Estes movimentos se inscrevem num marco de contradi¢des extremamente complexo
que caracteriza a formag@o dos grandes centros urbanos brasileiros, no contexto de
seu desenvolvimento e funcionamento como grandes aglomerados que viabilizam a
reproducdo das condi¢des necessarias a continuidade do sistema capitalista. (JACOBI,
1993, p. 222)
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A forma de atuacdo desses movimentos apresenta particularidades, entretanto nao se
pode furtar de que esses movimentos possuem o mesmo horizonte politico, econdmico e social.
Portanto, o aponte para esse horizonte permite a definicdo desses como movimentos

anticapitalistas, ou seja, contra 0 modo de produgdo vigente e referendado pelo Estado.

Sdo movimentos cujo horizonte politico é potencialmente anticapitalista, isto €, os
problemas que colocam (a moradia, transporte, satide, educacdo, equipamentos
sociais, preservacao do meio ambiente, gestdo local plenamente democratica) nao
podem ser resolvidos fundamentalmente sendo num ambito socialista. Certamente,
mesmo no capitalismo podem-se obter reinvidicacdes e reformas muito importantes
que modificaragdo a vida das massas. Mas do mesmo modo que as reinvidicagdes
salariais ndo acabam com a exploracao, as reformas urbanas deverao ser aprofundadas
até a superagdo da logica estrutural da cidade capitalista. (CASTELLS, 1980, p. 33)

Essa premissa ¢ reforcada por meio da percepcao de Falbo e Bello, cuja definicao de
movimentos sociais urbanos pode ser apresentada como grupos sociais ligados a conflitos e
interesses especificamente das cidades, “articulando dialeticamente a perspectiva da luta de
classes (distribui¢ao socioecondmica) com as novas demandas identitarias (reconhecimento),
considerando a centralidade do espaco urbano como locus fundamental das disputas politicas
no final do século XX e inicio do século XXI.” (FALBO ¢ BELLO, 2014, p. 18)

Cabe destacar que as atuagdes desses movimentos tém inicio na luta pela moradia, pois
uma vez estabelecido o seu “local” torna-se possivel o desenvolvimento das relagdes com o
lugar em que esta inserido e avancar nas pautas do direito a cidade em suas multiplas frentes
constitutivas, inclusive do reconhecimento da cidadania para os grupos classificados como
periféricos e marginalizados nas cidades brasileiras.

Nesse ensejo, os movimentos sociais urbanos brasileiros possuem como elemento
nuclear a relagdo da luta de classes, uma vez que, conforme ja mencionado nas paginas
anteriores, ainda que a crise urbana afete a todos, ela € potencializada para a classe trabalhadora

e destituida de capital.

As caréncias ¢ defasagens no nivel de apropriagdo da agua, dos esgotos, dos
transportes coletivos, da saude, da educacdo e dos equipamentos sociais tém se
tornado cumulativamente em fatores que afetam o que se convencionou chamar de
qualidade de vida dos cidaddos, mas que afetam mais a alguns do que a outros,
dependendo de sua posig@o na estrutura sociai da cidade e do seu acesso aos recursos
publicos.(JACOBI, 1993, p.222)

A luta pela politica urbana brasileira tem seu inicio mais demarcado com o fim do
periodo ditatorial e esse contexto de conjuntura ndo € ao acaso. Nao se quer dizer que ndo havia

preocupagdo com o urbano, mas que os instrumentos de censura, de ditadura tao caracteristicos
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desse regime ndo permitiram a atuagdo dos movimentos sociais de maneira mais direta, ainda

que tenha acontecido.

Os anos 80 trardo um panorama novo na pratica ¢ na teoria sobre os movimentos
sociais populares urbanos. Na pratica, surgem novas lutas como pelo acesso a terra e
por sua posse, pela moradia, expressas nas invasdes, ocupagdes de casas e prédios
abandonados; articulagdo do movimento dos transportes; surgimento de organizagdes
macro entre as associagdes de moradores, movimentos de favelados ou novos
movimentos de luta pela moradia(...) (GOHN, 1997, p.278)

Maricato elucida que o periodo apods o fim do regime militar (1985) foi marcado pela
“constituicdo de um forte movimento social nacional denominado Reforma Urbana”.
(MARICATO, 2015, p. 11). O Movimento Nacional pela Reforma Urbana — MNRU - foi criado
na data de 1985 e era composto por um grupo heterogéneo de participantes envolvidos com
tematica urbana.

O objetivo principal desse movimento era instituir uma reforma urbana, com a conquista

de um aparato legal que tivesse a pretensdo de reverter o quadro de exclusdo e segregacao nas

cidades. Nos estudos de Nelson Saule Junior e Karina Uzzo,

(...) o Movimento Nacional pela Reforma Urbana define o conceito da reforma urbana
como uma nova ética social, que condena a cidade como fonte de lucros para poucos
em troca da pobreza de muitos. Assume-se, portanto, a critica e a dentincia do quadro
de desigualdade social, considerando a dualidade vivida em uma mesma cidade: a
cidade dos ricos ¢ a cidade dos pobres; a cidade legal e a cidade ilegal. (SAULE
JUNIOR e UZZ0, 2010, p.260.)

Essa concepgdo de reforma urbana, que apontava para a superagdo das consequéncias
do modelo de urbanizagdo perverso e excludente, ganhou maior espago e visibilidade no ano
de 1988 na Assembleia Nacional Constituinte. Gracas a sua atuagdo, ha a inclusdao de dois
artigos na Constituicdo Federal de 1988 acerca da politica urbana e sua posterior
regulamentacao através da Lei Federal n® 10.257/01.

Tais arcaboucos legais foram marcos historicos de um processo arduo e continuo, o qual
instituia de forma incisiva uma série de instrumentos a disposi¢do do poder publico para
estimular e efetivar a fun¢do social da propriedade e da cidade.

Além disso, 0o MNRU ndo se esgotou somente ao que tange a questdo do espago
institucional da Assembleia Constituinte, mas também fundou o Forum Nacional da Reforma
Urbana — FNRU em 1987 para dar prosseguimento a troca de saberes entre técnicos e sociedade
civil, dialogando em eventos nacionais e internacionais na constru¢cao de um direito a cidade

que englobasse ndo s6 a questdo da moradia, mas também dos servicos publicos e da

participagdo popular.
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Dentre os movimentos sociais urbanos, destaca-se o0 Movimento dos Trabalhadores Sem
Teto - MTST, cujo surgimento ¢ datado no ano de 1997 a partir de uma marcha nacional
realizada pelo MST, refor¢ando a relacao direta dos movimentos sociais entre campo e cidade.
Com o passar dos anos, a atuacdo do MTST ganhou corpo, especialmente, nas metropoles
brasileiras, buscando organizar os trabalhadores urbanos que vivem nas periferias. Ainda que o

direito a moradia seja a principal bandeira, o movimento afirma que:

O direito a moradia digna ¢ uma bandeira central do nosso movimento. Mas nao é
unica: o trabalhador que ndo tem acesso ao direito de morar dignamente — o sem teto
— também ndo tem o direito a educacdo, ao atendimento de satide, ao transporte
coletivo, a infra-estrutura basica em seu bairro ¢ a muitas outras necessidades. Por
isso, afirmamos que o MTST ndo é um movimento de moradia. Lutamos por moradia,
mas entendemos que esta luta € parte de uma luta maior por condigdes de vida dignas.
E aqui que entra nossa proposta de uma Reforma Urbana. Defendemos uma
transformacéo profunda no modo como as cidades estio organizadas®’.

O MTST possui como caracteristica uma atuagdo mais direta, para além da
institucionalidade e questionando as amarras juridicas que atuam na garantia da propriedade,
mas silenciam no cumprimento da fungado social da mesma. Através das ocupacoes de terrenos
vazios e prédios ociosos, 0 MTST escancara a realidade da especulacdo imobilidria e exige o
cumprimento do aparato institucional garantido pela atuagdo do MNRU.

Destaca-se ainda que no processo de ocupagdao, o MTST se alicer¢a nos fundamentos
da auto-gestao de seus integrantes, todos e todas sao responsaveis pela dinamica da vida nas
ocupacdes, desde a limpeza, alimentagdo até nos cursos de formagao e oficinas. A criacdo de
poder popular, ou seja, de poder para o proprio povo ¢ um dos principios que orientam a atuagao
do movimento na luta de classes no espago urbano.

Dois anos apés o surgimento do MTST, em 1999 outro movimento social urbano surge
na sociedade brasileira. O Movimento de Lutas nos Bairros, Vilas e Favelas — MLB - nasce no
Estado do Pernambuco e logo se espalha para mais de 13 estados brasileiros.

O MLB também atua através das agdes de ocupacdes, mas seu alcance ainda ¢ menor
do que o conquistado pelo MTST. Ainda que as formas de atuacao e principios como Reforma
Urbana, direito a moradia, democratizagdo da propriedade, o MLB ¢ o movimento que de forma

taxativa afirma lutar pelo socialismo.

A verdade é que ndo ¢ possivel resolver os graves problemas sociais existentes em
nosso pais apenas combatendo os abusos do capitalismo e mantendo o restante do
sistema intacto. Para superar esses problemas e conquistar o direito a cidade ¢
necessario por fim ao sistema capitalista e colocar a terra, as fabricas, as maquinas, os

37 Trecho disponivel na proprio site do movimento. Disponivel em: http://www.mtst.org/quem-somos/as-linhas-
politicas-do-mtst/. Acesso em 10 de junho de 2018.
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prédios, enfim, os meios de producdo, nas maos dos trabalhadores, isto é, construir
uma nova sociedade, o socialismo.(...) Para o MLB, a luta pela reforma urbana ¢ um
meio, um instrumento da luta pelo socialismo. Por isso, caminhamos juntos a todos
0s movimentos ¢ organiza¢des combativas da classe trabalhadora e da juventude, na
cidade e no campo, pois a vitoria do socialismo depende da unidade do povo e da luta
comum de todos os explorados para mudar o sistema e transformar as cidades. *®

Uma das caracteristicas do MLB ¢ o fato de delimitarem na atuagdo na localidade do
espago, no desenvolvimento das relagdes mais proximas™.

Como foi possivel demonstrar, os movimentos sociais urbanos como o MNRU, o MTST
e o0 MLB s3ao movimentos que, embora atuem de formas distintas, sdo originarios da crise
urbana vivenciada diuturnamente em praticamente todas as cidades brasileiras. Mas para além
das suas motivacdes, ha outro ponto em comum entre eles: a repressdo contra eles por parte do
Estado, repressao essa muito mais acentuada em relagao ao MTST e MLB, justamente por conta
das agOes mais diretas como as ocupagoes.

Afinal, ¢ através delas que fica mais visivel demonstrar as consequéncias do modo de
producdo capitalista, com o enfoque estrutural desse sistema que segrega os que tem direito a
cidade dos que nao tem.

O advogado Jacques Tavora Alfonsin em seu artigo intitulado “Da cidade que
desrespeita a cidadania ao direito a cidade” evidencia, justamente, a necessidade de resisténcia
dos moradores e moradoras das areas tidas como irregulares, uma vez que o Estado negligencia
o cumprimento de preceitos constitucionais como direito a moradia, a funcdo social da
propriedade, dignidade da pessoa humana afirmando que esses “ficam dependuradas na letra
da lei como vitrine(...)” (ALFONSIN, 2018, s/p.)

Esses movimentos, portanto, trazem em seu carater a esperanga € a luta com o objetivo
de humanizar a realidade encontrada, inclusive reivindicando direitos e disputando o
ordenamento juridico a olhar para a realidade e, de forma dialética, proporcionar a criacao de
mecanismos que garantam e efetivem direitos, nesse caso, o proprio direito a viver na cidade

em condicdes dignas.

38 Trecho disponivel na propria cartilha do movimento. Disponivel em:
http://media.wix.com/ugd/ab3c6b_1bfel3eefoccd6ca820c8dc9bS51e397 . pdf. Acesso em 10 de junho de 2018.

39 A ocupacio “Lanceiros Negros” no centro de Porto Alegre, existente desde novembro de 2015, teve como
movimento principal o MLB, envolvendo participantes que haviam sido excluidos da area central por ndo possuir
condi¢des de arcar com aluguéis. Tal ocupacéo foi realizada em um prédio publico, de propriedade do Estado do
Rio Grande do Sul que estava 13 anos sem cumprir a sua fungdo social, fechado. A reintegragdo de posse ocorreu
em uma noite gélida de junho de 2017, com forga policial e a caracteristica repressio®. (BRAGATO, 2018, p.212)
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3.3 Estatuto da Cidade — Lei Federal n°10.257/01: aspectos politicos e juridicos

As interlocugdes entre ordenamento juridico e a cidade nao sdo recentes, pelo contrario,
¢ possivel identificar a existéncia de legislacdes que disciplinavam sobre o espaco citadino
desde o periodo denominado de primordios da urbanizagdo. Betania Alfonsin demonstra que a

4

promulgacio da Lei de Terras em 1850, a qual substitui o regime de sesmaria*’, modificou a

forma de acesso ao solo, em especial nos “nascentes ntiicleos urbanos”.

A promulgacao da Lei de Terras (1850) chancelou de forma inequivoca esta dualidade
estatutaria que marca, indelevelmente, o territorio das cidades. A Lei de Terras (art.
1), como ¢ sabido, deslegitimou a posse/ ocupagdo como meio de acesso legal a terra
no pais. A unica forma admitida de aquisig¢@o da terra no Brasil passou a ser a compra,
absolutizando o direito de propriedade e inserindo a terra, sob a forma de mercadoria,
em um mercado imobilidrio urbano nascente. (ALFONSIN, 2001, p. 311).

Com as alteragdes na configuracdo e intensificagdo do processo de urbanizagdo, o
direito disciplinou o espaco urbano como um conglomerado de lotes privados e alguns lotes
publicos, perpetuando o estigma de mercadoria ao solo urbano, ou seja, atribuindo um valor
econdmico, de troca, sobre o mesmo.

Nesse sentido, o discurso contido nas diretrizes juridicas apontava para a supremacia do
direito de propriedade, tido muitas vezes como absoluto. Além disso, voltava-se para um
modelo de planejamento urbano altamente técnico, sob um manto de neutralidade, que
perpetuava as consequéncias de uma urbanizagdo excludente e segregadora, com bases
arraigadas no direito civil de cunho patrimonialista.

Nas palavras de Edésio Fernandes,

Outro fator fundamental na criacdo e reproducdo desse processo excludente de
urbanizacdo foi a prevaléncia de uma ordem juridica obsoleta e mesmo proibitiva
quanto aos direitos de propriedade imobilidria que, ignorando o principio da fungao
social da propriedade que consta de todas as Constituicdes Federais desde 1934,
seguiu afirmando o paradigma anacronico do Codigo Civil de 1916, refor¢cando assim
a tradicdo historica de reconhecimento de direitos individuais de propriedade sem uma
maior qualificacdo. Como resultado, por muitas décadas, o escopo para intervengdo
do poder publico na ordem da propriedade imobiliaria, via planejamento territorial e
gestao urbana, era muito reduzido, especialmente no nivel municipal. (FERNANDES,
p.56, 2010)

Embora o cenério juridico, ao longo dos anos, tenha apresentado leis com alguns artigos
de carater mais progressista, buscando pensar o uso e ocupacao do solo urbano como matéria

de direito publico, ndo apenas privado, como a Lei Federal n® 6.766/79, ainda existia um vazio

400 regime de sesmaria consistia em um regime de concessdo de terra, o qual atribuia a Coroa Portuguesa o
poder de conceder dominio da parcela da terra aos sesmeiros.
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legislativo que pautasse a fun¢do social da cidade, a gestdo democratica do espaco e,
especialmente, buscasse erradicar as desigualdades e injustigas sociais.

Foi através da atuacdo dos movimentos sociais urbanos, motivados pelo ideario da
reforma urbana, que as disputas tanto em ambito politico quanto juridico pela transformagao
dos instrumentos jus-fundiarios, diplomas meramente formais, em proposi¢des para solucionar
a problematica da realidade nas cidades brasileiras movimentaram a discussao sobre um novo
ordenamento juridico para as cidades.

Entretanto, esse ordenamento juridico, desde a sua elaboragdo até a sua promulgagio,
foi fruto de um processo constituinte amplamente disputado, caracterizado por avangos e recuos
que culminaram na regulamenta¢do dos artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, e,
posteriormente, com a promulgacdo em nivel federal do EC e da obrigatoriedade de planos
diretores em nivel municipal para municipios com mais de 20 mil habitantes.

Retoma-se, portanto, o histérico desse processo que durou cerca de 15 anos,
evidenciando os aspectos juridicos e politicos que culminaram na promulga¢do do Estatuto da
Cidade.

O primeiro passo desse processo de construgdo de um instrumento que fornecesse
respaldo juridico para novas diretrizes de politica urbana pode ser datado a partir da primeira
metade do século XX O momento politico apresentou-se como favoravel, pois, conforme
BASSUL, o regimento da Assembleia Nacional Constituinte previa para além da realizagio de
audiéncias publicas, “a apresentagdao de propostas de iniciativa popular”’. (BASSUL, 2010, p.
72)

A atuagdo do MNRU, brevemente abordada na se¢do anterior, por meio da sua
pluralidade de integrantes, organizou e sistematizou pontos prioritarios de reinvindicagdes na
politica urbana que foram apresentados como uma proposta de Emenda Constitucional de
Iniciativa Popular, assinada por 131 mil eleitores, a Assembleia Nacional Constituinte no ano
de 1986.

A Emenda Constitucional foi registrada sob o numero 63 de 1987 e estava sistematizada
em 24 artigos*!, os quais abordavam o direito universal a vida urbana, a gestdo democratica das
cidades, a captura de mais valias urbanas, o direito a moradia com amplos instrumentos de
regularizagdo, a participagcdo popular em todos as instancias do planejamento urbano, a cria¢ao

de fundos nacionais de habitacdo, e, especialmente, a aplicagdo imediata da norma

41 A integralidade dos artigos da Emenda Constitucional n°63 pode ser consultada nesse link:
http://www.camara.gov.br/internet/constituicao20anos/DocumentosAvulsos/vol-258.pdf a partir da pagina 61.
Acesso em: 02 abr. 18
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constitucional na auséncia de lei federal, entre outras diretrizes, foi alvo de criticas publicas por
setores ligados a industria da constru¢cdo®, o que refletiu na modificacdo significativa de seu
carater.

Pode-se dizer que de proposta grandiosa ao afirmar constitucionalmente os principios
e instrumentos para o alcance de cidades mais justas e menos desiguais, o texto legislativo ficou

timido em relagdo a proposta inicial da emenda, como demonstrado nos artigos 182 e 183 da

Constituicdo Federal®.

Certamente, nao ha desmerecimento dos artigos supracitados, o avango foi importante,

em varias frentes, podendo ser sistematizadas da seguinte forma:

a. Competéncia do planejamento e gestdo urbanos atribuida constitucionalmente aos
municipios conforme o art. 30, inciso VIII da Constitui¢io Federal**;

b. Estabelecimento do plano diretor como diploma legal fundamental da politica
urbana municipal;

c. O enunciado expresso em pautar uma politica urbana cujo objetivo € o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e o bem-estar dos seus habitantes.

d. O carater ndo mais absoluto do direito de propriedade ao possibilitar o instrumento
da usucapido extraordinaria

42 Uma das criticas foi feita pelo deputado constituinte Luiz Roberto Ponte (PMD/RS) e também presidente na
Camara Brasileira da Industria Construcéo, a qual gerou uma publicagdo no Folha de Sdo Paulo em 20/08/1987.
Bassul (2010, p. 78) aponta que houve contraponto do préprio movimento pela reforma urbana através da fala da
arquiteta Erminia Maricato perante o Plendrio Nacional da Assembleia.

43 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes.

§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de vinte mil habitantes,
€ o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansédo urbana.

§ 2° A propriedade urbana cumpre sua funcao social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenagdo da
cidade expressas no plano diretor.

§ 3° As desapropriagdes de imoveis urbanos serdo feitas com prévia e justa indenizagdo em dinheiro.

§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor, exigir,
nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nédo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: I - parcelamento ou edificagdo compulsoérios; II -
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; III - desapropriacdo com pagamento
mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagao e os juros legais.
Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinqiienta metros quadrados, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde
que ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

§ 1° O titulo de dominio e a concessdo de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil.

§ 2° Esse direito ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. § 3° Os iméveis publicos ndo serdo
adquiridos por usucapido.

§ 3° Os imodveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.

44 Art. 30. Compete aos Municipios: VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano;
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Entretanto, a auséncia de uma legislagao federal que fixasse as diretrizes dessa politica
de desenvolvimento urbano, bem como regulamentasse os artigos supracitados, dificultou o
trabalho de alguns municipios, tendo em vista a lacuna de requisitos e instrumentos que
deveriam ser efetivados por uma legislagdo superior. Dessa forma, ficava a cargo de cada
municipio a elaboragdo do seu plano diretor de acordo com o que entendia e pautava por pleno
desenvolvimento da funcao social da cidade.

Betania Alfonsin aponta que no caso dos programas municipais de regularizagdo
fundiaria houve “muitos obstaculos para desenvolver seu trabalho visando garantir a seguranga
da posse dos moradores de assentamentos informais. O principal problema encontrado,
seguramente, foi a auséncia de uma lei federal de Desenvolvimento Urbano”. (ALFONSIN,
2005, p. 49)

Assim como no caso da regularizacao fundiaria, a falta de uma legislagao federal que
norteasse a atuagao dos municipios no planejamento urbano de modo a consolidar o direito a
cidade ensejou a retomada da atuacao dos movimentos sociais urbanos.

Iniciou-se, dessa forma, a segunda etapa da atuagdo dos movimentos para a
promulgacao do Estatuto da Cidade. O projeto embrionario foi apresentado um ano apos a

promulgacdo da Constituicao Federal de 1988

Na justificacdo de seu projeto, Pompeu de Sousa*’ afirmava que pretendia conter a
“indevida e artificial valorizacdo imobiliaria, que dificulta o acesso dos menos
abastados a terrenos para habitacdo ¢ onera duplamente o poder publico, for¢ado a
intervir em areas cuja valoriza¢do resulta, na maioria das vezes, de investimentos
publicos, custeados por todos em beneficio de poucos. (BASSUL, 2010, p. 80)

Denominado de PL 5.789/90, esse projeto passou a receber vérias emendas*® tanto por
parte do proprio MNRU quanto por institui¢des conservadoras representadas pela Sociedade
Brasileira de Defesa da Tradicdao, Familia e Propriedade e, novamente, pelos agentes do setor
imobilidrio.

O cenario de disputa que havia se apresentada na Assembleia Constituinte em anos
anteriores se repetia mais uma vez. Essa disputa entre movimentos sociais € setores
conservadores tinha como elemento central uma “velha conhecida”: a propriedade privada.

Nas palavras de Betania Alfonsin.

45 O senador Pompeu de Sousa, proponente do PL, era professor e jornalista de formagio,

46 Bassul (2010) aponta que no momento inicial de apresentagdo do PL houveram cerca de 17 emendas, esse
numero aumentou de forma significativa quando o projeto tramitava nas comissdes. Segundo o autor, foram
apresentadas no total 114 emendas, sendo a maioria delas de carater conservador.
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A trajetoria desse movimento pela incorporacao de instrumentos de reforma urbana a
regulacdo federal ¢ longa, e ndo por acaso: interessa ao capital em geral que a
propriedade, pedra de toque do sistema capitalista, continue sendo institui¢do intocada
em seu carater absoluto, exclusivo e perpétuo. No entanto, a idéia-for¢a da reforma
urbana ¢ justamente a do cumprimento da fungéo social da propriedade. (ALFONSIN,
2005, p. 03)

Ap0s praticamente uma década de tramitagdo nas instdncias competentes, e inumeros
entraves que partiram de alteracdes regimentais — as quais influenciavam diretamente na
tramitagdo do projeto, bem como o campo de disputa entre os distintos atores sociais,
surpreendentemente o parecer final acabou sendo aprovado por unanimidade e, assim,
encaminhado para a sangdo presidencial.

Embora, “(...) a circunstancia da aprova¢do unanime do Estatuto da Cidade pode ser
atribuida aos efeitos do longo tempo, 12 anos, decorrido entre a formulagdo e a aprovacao da
nova lei.” (BASSUL, 2010, p. 87), ¢ preciso atentar para o fato que a aprovagao por parte do
setor ligado ao empresariado e da construcao civil justifica-se nao por uma tomada espontanea
de consciéncia de que outro espago urbano ¢ possivel, mas sim por entenderem os instrumentos
da legislagdo como “oportunidade de mercado”. (BASSUL, 2010, p. 87).

Denominado como de Lei Federal n 10.257/01, o Estatuto da Cidade foi finalmente
promulgado em 2001, sendo composto por 58 artigos distribuidos em 5 capitulos, com o
objetivo de inaugurar um marco na ordem juridico-urbanista*’. Evidencia-se que o Estatuto da
Cidade ¢ uma lei complementar, logo, suas matrizes e diretrizes encontram-se justamente na
Constituigao Federal, em especial no capitulo sobre politica urbana.

Logo no caput do 2° artigo, a lei estabelece o objetivo da politica urbana, sendo essa o
ordenamento do “pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade e da
propriedade urbana.” E justamente o principio norteador de fungdo social da propriedade e
também da cidade que evidencia a vitdria em ambito politico dos movimentos sociais urbanos.
Esse aspecto politico ¢ importante, uma vez que permitiu a consolidacdo de um respaldo
juridico — o qual ndo existia anteriormente — para uma gestao democratica e social para as
cidades brasileiras.

Ademais, o Estatuto através dos 18 incisos subsequentes do artigo supracitado aponta
quais as diretrizes que devem orientar essa politica urbana. Dessa vez, ndo haveria

discricionariedade total em como os municipios pautam politica urbana, afinal, essa politica

47 Embora ndo seja o objeto dessa segdo, ¢ importante informar ao leitor e a leitora que apenas no ano de 2003 foi
criado o Ministério das Cidades.
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deveria ser orientada por direitos e principios. De modo geral, destaca-se como principios

norteadores e reguladores da politica urbana:

a. O direito a cidades sustentaveis, conceituado como direito a terra urbana, moradia e
todos os servigos publicos urbanos, trabalho, lazer e ao meio ambiente

b. A gestdo democratica, possibilitando mecanismos de participacdo popular de todos
os segmentos da sociedade através da pratica de uma democracia direta, nao so6
representativa, na formulacao e execugao do planejamento urbano

c. A supremacia do interesse social, ainda que possivel a atuacdo do Poder Publico,
em conjunto com parcerias privadas

d. A justa distribuicao de 6nus e também dos beneficios do processo de urbanizagao,
de modo a adequar instrumentos de carater politico, econdomico, financeiro para o
investimento do bem-estar geral de todos os segmentos sociais

e. O tratamento diferenciado para ocupagdes por populagdes de baixa renda,
reconhecendo a necessidade em estabelecer programas de regulariza¢ao fundiaria
com normas especiais de urbanizacdo e ocupacao do solo, buscando conciliar
qualidade de vida, preservacdo do meio ambiente e investimento em servigos

basicos de infraestrutura.

E necessario enfatizar que, além da importancia da fixagdo das diretrizes, o0 mesmo
escopo legislativo ndo se furtou de enunciar — um a um — os instrumentos jus-fundiérios para o
alcance e desenvolvimento de seus objetivos. E no capitulo II, dividido em 12 se¢des, do
Estatuto da Cidade, que estdo dispostos esses instrumentos, desde a sua conceituacdo até o
objetivo da sua aplicacdo.

Marcelo Lopes de Souza em seu livio “Mudar a Cidade: Uma Introdu¢do ao
Planejamento e a Gestdo Urbanos” propde uma categorizacdo dos instrumentos juridicos
urbanisticos. Compactua-se com a ideia apresentada pelo autor que os instrumentos apresentam
um carater abrangente e que dialoga com vérias areas de conhecimento, ndo se privando apenas
ao que tange o planejamento no seu aspecto fisico e territorial, mas também do ponto de vista

social, tributario e informativo.

Os instrumentos de que pode servir-se o planejador ¢ o gestor urbano sdo, portanto,
de diversas naturezas (tributos, zoneamentos, parametros urbanisticos etc.). Eles
admitem ser classificados, aproximadamente, em cinco grupos gerais, no que tange
ao seu potencial de influenciar as atividades dos agentes modeladores do espago
urbano: informativos, estimuladores, inibidores, coercitivos e outros. (SOUZA,
2010, p. 218)
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Portanto, busca-se subsidiar a sistematizacdo de alguns instrumentos jus-fundidrios
elencados no Estatuto da Cidade na categorizagdo proposta pelo autor. Cabe evidenciar que os
instrumentos jus-fundidrios citados a seguir ndo terdo a sua particularidade aprofundada nas
proximas linhas, mas sim tangenciadas através dos seus conceitos € objetivos com o intuito de
serem agrupados nas categorizagdes mencionadas.

Os instrumentos informativos sdo caracterizados como instrumentos que possibilitam a
compreensdo, bem como a divulgacdo de informagdes para todos os habitantes acerca de
instrugdes e potencialidades dos espacos da cidade. Ainda como base na concepcao de Souza,
“as informagdes podem dizer respeito, por exemplo, a locais cujas potencialidades para
investimento o Poder Publico deseja tornar conhecidas.” (SOUZA, 2010, p. 218). Nessa
categoria podem ser enquadrados*® os planos nacionais, regionais, estaduais, municipais
dispostos nos incisos LII, III do artigo 4° do Estatuto da Cidade.

Entretanto, de modo a ampliar a caracterizagdo do autor, entendemos que o0s
instrumentos informativos também possuem um cardter participativo, uma vez que permitem
ndo s6 a informacao aos agentes modeladores do espago urbano, mas também possibilitam a
sua participag@o na construcao e divulgacdo das informacdes. Nesse sentido, planos diretores,
parcelamento do solo através de zoneamentos, planos plurianuais, gestdes orgamentarias
participativas também podem ser dispostas nessa categorizagao.

Quanto aos instrumentos estimuladores, esse podem ir desde incentivos fiscais até
permissdes e iniciativas que, como o proprio nome diz, estimulem o também a utiliza¢do de
determinadas areas e locais do espaco urbano. Podem ser inclusos como instrumentos
estimuladores o estabelecimento de zonas culturais, comerciais e habitacionais no mapa
citadino.

Os instrumentos inibidores, como o préprio nome indica, sdo instrumentos que fixam
uma conduta de impor limites, ou até mesmo a de ndo fazer por parte do Poder Publico, bem
como dos cidaddos. Nessa seara, podemos enquadrar alguns dos institutos juridicos e politicos
dispostos nas alineas do inciso VI do artigo 4°, como a desapropriacdo, o, parcelamento,
edificagdo ou utilizagdo compulsoérios.

Ademais, pode-se incluir os instrumentos fiscais e tributarios proprio Estatuto nessa

categorizag¢ao, como, por exemplo, o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana

8 Importante frisar que a atribuigdo de um instrumento jus-fundiario a uma classificagdo ndo é estanque e imutavel,
ou seja, pode dialogar com outras classificagdes e, inclusive, em determinados casos ser caracterizado como um
instrumento hibrido, isto €, “informativo-estimulador” como o caso da estipulagdo de zonas especiais de interesse
social. (Art. 4°, inciso III, alinea f).
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(IPTU) progressivo, disposto na secdo III, artigo 7°. Pode-se dizer que, de certa forma, esses
instrumentos devem servir para “inibir a especulagdao imobiliaria”. (SOUZA, 2010, p. 218).

Quanto aos instrumentos coercitivos, “sdo instrumentos ainda mais fortes, que
expressam uma proibi¢do e estabelecem limites legais preciso para as atividades dos agentes
modeladores.” (SOUZA, 2010, p. 219). Logo, a instituicao de unidades de conservacao (alinea
e, inciso V, art. 4°) ¢ um instrumento que deve ser utilizado para cumprir a garantia do direito
ao meio ambiente através de um desenvolvimento sustentavel e para isso proibe que qualquer
atividade seja feita nessas areas. Ainda nesse sentido, o estabelecimento de zonas ambientais e
estudos de impactos podem ser sistematizados nessa categoria.

Por fim, os instrumentos classificados como “outros” podem ser entendidos como
aqueles que ndo apresentam uma destinagao especifica para influenciar a atividade dos agentes
sociais do espago urbano, mas que possuem uma natureza diversa seja no sentido de realizacao
de benfeitorias. A contribuicao de melhoria (alinea b, inciso IV, Art.4°), a qual busca “captar a
parte de valorizagdo de um imdvel advinda como resultado de uma a¢do do Estado, como a
realizagdao de uma benfeitoria pela Prefeitura.” (SOUZA, 2010. p. 219).

O autor reforga o carater de promog¢ao de uma maior justica social trazida pelo proprio
Estatuto da Cidade, indicando que os objetivos imediatos dos instrumentos jus-fundiarios
dialogam diretamente com as diretrizes propostas pela legislacdo, tal como: “inibir a
especulacdo imobilidria; propiciar uma boa qualidade ambiental; induzir ao rebaixamento geral
do preco da terra; propiciar o aumento da arrecadacdo tributdria e garantir uma alocagao
espacial de recursos mais justas.” (SOUZA, 2010, p. 320)

E possivel visualizar, apds essa breve sistematizagio — ainda que ndo tenha sido
abordado todos os instrumentos jus-urbanisticos, que o Estatuto da Cidade rompeu com a ordem
civilista- patrimonial, anteriormente pautada como unica regente das relacdes do espago urbano.

Nas palavras de Edésio Fernandes,

O Estatuto da Cidade bebeu assim na fonte do Direito Publico contemporaneo,
expressando uma ordem publica maior do que a ordem estatal — tudo o que ¢ estatal é
publico, mas nem tudo o que € publico ¢ estatal —, e como tal reconheceu um conjunto
de direitos coletivos: ao ordenamento territorial; a preservacdo ambiental; a
regulariza¢ao fundiaria dos assentamentos informais consolidados; a participacdo em
processos descentralizados e democratizados, bem como o direito social de
moradia.(...) A ordem juridica consolidada pelo Estatuto da Cidade requer uma
mudanga significativa também quanto a compreensdo da natureza juridica do
planejamento territorial: trata-se de obrigacdo do poder publico, direito coletivo da
sociedade, e como tal ndo ¢ apenas uma politica discricionaria (...)(FERNADES,
2013, p. 227)
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Dessa forma, a propria compreensdo de uma ordem juridica que entendesse a cidade
como espago publico e direito coletivo indicava que a utilizagdo dos instrumentos jus-
fundiarios, sejam eles de cardter informativo, coercitivo, inibidor ou estimulador, deveria
promover uma melhor qualidade de vida aos grupos menos privilegiados € com maior
vulnerabilidade.

Portanto, atendidas, parcialmente, no aspecto formal as reinvindicagdes do MNRU ¢ a
consolidagdo de uma legislacdo federal para orientar a esfera municipal, bem como o
surgimento de demais legislagdes urbanas*®, criou-se a expectativa do avango da politica urbana
e da solug¢do da crise materializada. Entretanto, 17 anos apds o surgimento do Estatuto, os
municipios brasileiros ainda enfrentam sérios problemas urbanos.

Embora com mudangas normativas, a concepgao de que tanto o poder politico quanto o
social estdo diretamente veiculados com a nocdo de patrimonio, de propriedade colocam
obstaculos a propria aplicagdo do Estatuto da Cidade. Ainda nas palavras de Maricato, “esta na
hora de enfrentar as forgas que resistem a implementa¢ao dos marcos legais conquistados nas
lutas, sejam elas especificas ou urbanas.” (MARICATO, 2012, p. 97)

Ante a esse cenario, ¢ necessario debrugar-se de forma critica acerca dos planos
diretores municipais, enquanto instrumento de planejamento urbano orientado pelo contetudo e

diretrizes do EC nas proximas linhas.
3.4 Plano diretor: solu¢io ou problematica do planejamento urbano?

Antes de adentrar no estudo e discussdo do instrumento do Plano Diretor, algumas
consideracdes sdo necessarias, em especial a seguinte: o Plano Diretor ndo ¢ um instrumento
que surge somente apds a promulgacdo da Lei Federal n® 10.257/01. Como foi visto nas paginas
anteriores, Villaga aponta que “a ideia do Plano existe no Brasil, pelo menos desde 1930.”.
(VILLACA, 2005, p.10).

Ainda nas palavras do autor, foi nesse ano que foi publicado “(...) o Plano Agache
elaborado para a cidade do Rio de Janeiro por um urbanista francés. Nesse plano, pela primeira

vez, aparece entre nos a palavra “plan directeur”.” (VILLACA, 2005, p. 10)

49 S30 exemplos de legislagdes federais que disciplinam acerca da temética de politica urbana: Medida provisoria
n°® 2.220/01 (Regulamentacdo da Concessdo de uso especial para fins de moradia); Lei n°11.124/05 (Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social), entre outras. Destaca-se aqui a Lei n°11.977/09 que criou o Programa
Minha Vida, mas também possuia um capitulo destinado a regularizagdo fundiaria, entretanto, foi revogada pela
Lein® 13.465/17 que constituiu um retrocesso ao que tange a regularizacdo fundiaria.

Para um maior aprofundamento do assunto, recomenda-se a leitura do artigo de Tarcyla Fidalgo Ribeiro, disponivel
em: http://observatoriodasmetropoles.net/images/abook_file/artigo_tarcylaribeiro2017.pdf
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Entretanto, a politica urbana brasileira e, por consequéncia, o planejamento urbano (e
seus derivados planos) ¢ demarcado mais fortemente a partir da década de 60 com a
intensificagdo do processo de urbanizagao, e acentuado no periodo da ditadura militar.

A criagdo do Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo - SERFHAU por meio da Lei
Federal n°® 4.380/64, uma autarquia federal subordinada ao Banco Nacional da Habitagao,
concentrou as fungdes de elaboracdo e coordenacdo da politica nacional ao que tange ao
planejamento local através do Fundo de Financiamento de Planos de Desenvolvimento Local.

Fato interessante apontado por Feldmann (2010, s/p) ¢ que “a liberagdo dos recursos
para a elaboracdo de planos fica condiciona a criacdo de 6rgdo de planejamento fica
condicionada a criagdo de planejamento nas administragdes municipais, € se, abre a
possibilidade de contratacdo de empresas de consultoria para a elaboragdo de planos.”
(FELDMANN,2010, s/p.).

Um dos exemplos dessa maxima ¢ o proprio municipio de Pelotas/RS, o qual teve seu
primeiro plano diretor (Lei Municipal n°1672) desenvolvido por uma empresa em meados de
1968.

Nesse sentido, pode-se afirmar, de modo geral, que os planos diretores elaborados
durante a existéncia da SERFHAU sao caracterizados por seu carater centralizados e autoritario,
tipicos do regimente vigente, mas também sem participagdo da propria populacao.

Com a promulgacdo do Plano Nacional de Desenvolvimento de 1974 (Lei Federal n°
6.151/74), o desenvolvimento de planos diretores manteve as caracteristicas de autoritarismo,
a dita “tecnicidade”, sem espaco para discussdes em ambito da propria sociedade e sob um

manto aparente de neutralidade.

Os 6rgdos de Planejamento ndo assumiram o papel coordenador, pois a setorizacdo e
politizacdo da maquina administrativa, principalmente nos anos 1950, leva ao
isolamento os 6rgdos de planejamento estruturados como essencialmente técnicos e
desvinculados da politica. Na maioria dos casos os 6rgdos nao elaboram planos, pois
estes sdo desenvolvidos ou por instituicdes de assisténcia técnica ou, apos a criagdo
do SERFHAU, por empresas de consultoria. Os 6rgaos de planejamento vao, de fato,
elaborar e aplicar leis de zoneamento e se consolidam como 6rgdos normativos. Nos
orgaos criados para fazer plano ocorre, portanto, o declinio da importancia do plano e
a ascensdo da importancia do zoneamento como instrumento de planejamento
(FELDMANN, 2010, s/p)

Portanto, o reflexo dessa politica urbana contribuiu para o esvaziamento politico do
carater do plano diretor, bem como reduziu o plano a uma espécie de lei de zoneamento. Outro
elemento caracteristico era a ndo obrigatoriedade. Ultramari e Silva (2017) em pesquisa
intitulada “Planos Diretores em linha do tempo: Cidade brasileira 1960-2015" apontam que

nesse periodo apenas 10% dos municipios possuia plano diretor.
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A insercdo dos artigos referente ao capitulo “Da Politica Urbana” na Constituigao
Federal de 1988, posteriormente regulamentados pelo EC — ambas conquistas da atuacao dos
movimentos sociais com o idedrio da reforma urbana — modificaram as caracteristicas dos
planos diretores.

O jurista Nelson Saule Junior, em seu livro “Novas Perspectivas do Direito Urbanistico
Brasileiro” publicado em 1997, apontou que os planos diretores deveriam estar em consonancia

com normas e principios constitucionais dispostos nos artigos 182 ¢ 183 da CF.

A previsdo do plano diretor através de norma constitucional acarreta uma profunda
disting@o com o plano diretor de desenvolvimento integrado, no qual o plano deixa de
ser uma peca basicamente técnica e se transforma numa institui¢do juridica, uma vez
que o planejamento ¢ uma previsao constitucional onde a obrigacdo de elaborar o
plano diretor se converte numa missdo constitucional aos Municipios com mais de
vinte mil habitantes. Como instituicao juridica ¢ de extrema relevancia verificar quais
devem ser as regras, os instrumentos, os procedimentos, o sistema de gestdo que
precisam ser formalizados pelo sistema de normas juridicas, para o plano diretor ter
eficacia juridica uma vez que sai institucionalizacdo ¢é realizada através de lei
municipal. (SAULE JR, 1997, p. 41).

Sob a égide da reforma urbana, o caminho de uma nova ordem juridica - urbanistica
pavimentado com a promulgacao do Estatuto no ano de 2001, estabeleceu que o planejamento
urbano seria realizado através dos “novos planos diretores” (SOUZA, 2010, p. 162).

Com a promulgacdo do EC, a defini¢do do Plano Diretor como um instrumento basico
da politica de desenvolvimento e expansdo urbana foi consolidada, de modo a englobar o
territorio municipal como um todo.

Essa previsao legislativa ja indicava que o plano ndo deveria ser somente um
instrumento que identifique o zoneamento do espago urbano, mas que inclua o territério como
um todo em seus aspectos fisicos-territoriais, sociais, econdmicos e dialogando com as questdes
sociais e ambientais.

Os municipios brasileiros, com a promulgacao do Estatuto da Cidade, possuiam um
marco juridico com diretrizes para o desenvolvimento e administragio da politica e
planejamento urbano. A obra “Estatuto da cidade: guia para implementa¢do pelos municipios
e cidaddos” publicada em parceria com diversos institutos e agéncias no ano de 2002 buscou

publicizar e evidenciar para os municipios brasileiros qual seria o papel do Plano Diretor.

Cabe aos Municipios aplicar as diretrizes gerais, de acordo com as suas
especificidades e realidade local, devendo para tanto constituir uma ordem legal
urbana prépria e especifica tendo como instrumentos fundamentais a Lei Orgéanica
Municipal e o Plano Diretor. As diretrizes gerais da politica urbana estabelecidas no
Estatuto da Cidade, como normas gerais de direito urbanistico, sdo — em especial para
0s municipios — as normas balizadoras e indutoras da aplicacdo dos instrumentos de
politica urbana regulamentados na lei. O Poder Piblico somente estara respeitando o
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Estatuto da Cidade quando os instrumentos previstos forem aplicados com a
finalidade de atender as diretrizes gerais previstas na lei. (BRASIL, 2002, p. 47)

Dessa forma, era possivel imaginar que o planejamento urbano contido nos “velhos
planos diretores”, “planos diretores de desenvolvimento integrado” davam espago para “novos
planos diretores”, “planos diretores participativos”. E dessa vez com diretrizes que,
combinando aspectos técnicos e politicos, ndo podiam ignorar a realidade urbana: ocupagdes
ilegais, a precariedade de moradias, as condi¢des ambientais e a especulacao imobilidria.

O Plano diretor agora deveria, em alusdo a maxima “Pensar global, agir local’®”,
inspirar-se no ‘“nacional/federal” elencado pelo proprio Estatuto da Cidade e ser construido
“local/municipal” através da participagdo da sociedade.

A obrigatoriedade da existéncia desse instrumento de planejamento urbano nao ficou
restrita apenas para os municipios com populacdo superior a 20.000 habitantes®! (o que ja
constitui parte significativa dos municipios brasileiros), mas também passou a englobar os
municipios integrantes da regiio metropolitana®’; os municipios integrantes de areas de especial
interesse turistico™® e municipios inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou
atividades com significativo impacto ambiental de 4mbito regional ou nacional®*.

Outro elemento importante foi a estipulagdo de uma necessaria revisdo do plano com
frequéncia nio superior a 10 anos® com ampla participacdo social, garantida através de
ferramentas participativas como debates, audiéncias publicas e conferéncias como aponta o
proprio Estatuto®®.

O contetdo minimo dos planos diretores, indicado através dos incisos do artigo 42 da
Lei Federal n° 10.257/01 e regulamentado pela resolugdo n°® 34/2005 do Conselho Nacional das
Cidades - CONCIDADES, consistia na a delimitacdo de areas urbanas que poderao ser objetos
de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsorios, bem a demarcagao de zonas especiais
de interesse social e outros instrumentos da politica urbana a fim de promover questdes
habitacionais.

Também estd instituido a possibilidade que o plano diretor institua mecanismos de

defini¢do para garantir justa distribuicdo de dnus e beneficios do processo de urbanizagao.

30O canadense Frank Feather, presidente da Global Marketing, é considerado o autor da maxima ‘“Pensar
globalmente, agir localmente. ”

31 Disposto no artigo 41, inciso I da Lei Federal n® 10.257/01

52 Disposto no artigo 41, inciso II da Lei Federal n® 10.257/01

53 Disposto no artigo 41, inciso IV da Lei Federal n° 10.257/01

% Disposto no artigo 41, inciso II da Lei Federal n° 10.257/01

53 Disposto no artigo 40, paragrafo 3° da Lei Federal n° 10.257/01

56 Disposto no artigo 40, ,paragrafo 4°, incisos I, II e III da Lei Federal n° 10.257/01
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Ainda nessa esteira, também ha uma preocupagdo com as questdes ambientais, uma vez
que os incisos também disciplinam acerca de uma série de instrumentos para a preservagao de
areas verdes, bem como o mapeamento de dreas de riscos a fim de evitar ocupagdes nessas
areas, o planejamento de agdes de intervencdo e realocacdo de populagdes que habitem essa
area de risco.

A evolugao do instrumento do Plano Diretor aponta elementos importantes para que
seja possivel visualizar o avango brasileiro nas questdes de planejamento e gestdo urbanos,

conforme tabela abaixo:

Tabela 02: Evolugdo das caracteristicas dos planos diretores ao decorrer dos anos

Anos 1960 — 1980 1981 — 2000 2001 - .....
(periodo ditatorial) (periodo pré-Estatuto da (periodo pos- Estatuto da
Cidade) Cidade)

Nao obrigatorio Obrigatdrio apenas para Ampliagdo do rol de
cidades com mais de 20.000  obrigatoriedades
habitantes

Tecnocrata — entendido Orientado pelos artigos 182~ Contetido minimo

como um plano de e 183 da Constitui¢ao disciplinado pelo Estatuto

desenvolvimento integrado, Federal, os quais institui o da Cidade, estabelecendo

omisso quanto temas plano como instrumento de  questdes técnicas,

sociais e ambientais desenvolvimento urbano, ambientais, economicas e

orientado pela fungdo social  sociais
da cidade e da propriedade.

Sem participagdo popular Indicagdo de participagao Obrigatoriedade de
popular participacdo popular

Fonte: Autora, 2018 com base nas leituras de Flavia Villagca (2005), Marcelo Lopes de Souza
(2010) e Nelson Saule Junior (1997)

Consolidando o plano diretor como um instrumento que engloba a cidade como um
todo, a legislagdo institui no paragrafo 2° do artigo 41 do mesmo diploma legal que: “no caso
de cidades com mais de quinhentos mil habitantes, devera ser elaborado um plano de transporte
urbano integrado, compativel com plano diretor ou nele inserido.”

Importante inovagdo foi trazida pela Lei 13.146/15 — Estatuto da Pessoa com de
Deficiéncia. A cidade devera ser construida e adequada de modo a propiciar o livre acesso e

circulacao a todos os seus habitantes, incluindo pessoas portadoras de deficiéncia ou mobilidade
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reduzida. Dessa forma, a fun¢do de questdes técnicas referentes a vias, passeios publicos e rotas
dialoga diretamente com as questdes sociais de reconhecimento e inclusdo dessas pessoas a
vida urbana e devera ser objeto de preocupagdo também ao que tange ao conteudo do plano
diretor municipal.

Outro avango pode ser compreendido na materializagdo desse instrumento no cendrio
p6s- Estatuto da Cidade: cerca de 90% dos municipios com populagdo acima de 20.000
habitantes, conforme dados do IBGE do ano de 2015. O proprio Estatuto estabeleceu no seu
texto o prazo para os municipios formularem o seu plano diretor no prazo de 05 anos da vigéncia
da lei (art. 50), bem como para a adequacao as normas estabelecidas no caso de planos diretores
J& previamente existentes (arts. 40 e 42).

Do ponto de vista juridico, o plano diretor ¢ um instrumento basico da politica urbana,
regulamentado por uma lei municipal — inclusive conforme literalidade do artigo 40 do
Estatuto®’. Importa ressaltar que essa regulamentacio por uma lei ndo o transforma diretamente
em uma lei de normas gerais e abstratas, uma vez que suas normas apresentam um carater
concreto e especifico.

A aprovacdo mediante lei, através do Poder Legislativo, atribuiu forca juridica
vinculante ao plano, que devera envolver ndo s6 os particulares, mas também ao proprio poder
publico municipal. Ou seja, ¢ necessario que se aplique de forma integral e sem distingdo aos
agentes sociais o conteudo do plano diretor.

Conforme leciona o professor Helly Lopes Meirelles:

Como as demais imposi¢des do Poder Piblico, as urbanisticas nascem revestidas de
imperium, inerente a toda ordem estatal, tornando-se obrigatdrias ndo s6 para os
particulares como para a propria Administragdo, visto que a submissdo dos individuos
e das autoridades as normas legais constitui peculiaridade dos Estados de Direito,
como 0 nosso. (Meirelles, 2000, p. 383)

E necessario destacar a carater vinculante do plano diretor para orientar os atos da
administracao publica — sejam eles de curto, médio ou longo prazo, inclusive sob pena de
responsabilidade do gestor.

Nesse ensejo, como dispde o artigo o art. 52 do Estatuto, incorrerd em improbidade

administrativa, sem prejuizo de demais sangdes, os Prefeitos que deixar de proceder, no prazo

de cinco anos, o adequado aproveitamento do patriménio publico nos termos do art. 8° da lei,

57 Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e

expansdo urbana. (grifo nosso)



79

assim como se utilizar 4reas obtidas por meio dos instrumentos juridicos-fundidrios em
desacordo também com o disposto na lei. As condutas e omissdes que possibilitam
enriquecimento ilicito e/ou lesdo ao erdrio também sdo apontadas nos demais incisos como a
aplicacdo de recursos auferidos com operagdes consorciadas em situagdes ndo dispostas pela
lei; a aquisicdo de imodvel através do direito de preempgao por valor superior ao oferecido no
mercado.

Destaca-se aqui um ponto a ser explorado mais precisamente no quarto capitulo da
dissertacdo, mas de fundamental importancia que ja seja anunciado, configura ato que enseja a
ocorréncia da impropriedade administrativa quando o Prefeito impede ou deixa de garantir os
requisitos dispostos nos incisos I a III do paragrafo 4° do art. 40, os quais serdo abordados nas
paginas do final dessa subsecao.

Oras, diante dos dados trazidos pelo escopo legislativo ¢ possivel inferir que o
planejamento urbano municipal vai “muito bem, obrigada”, mas ndo ¢ essa a realidade
vivenciada.

Muitos gestores municipais ndo compreenderam a verdadeira fungdo e objetivo do
Plano Diretor, apenas entenderam que a solugdo dos problemas urbanos era dada através da
existéncia do plano diretor, ou seja, aprovada uma lei que disciplinasse acerca do planejamento
urbano e do zoneamento da cidade, ja estaria cumprindo o estabelecido em lei e,

consequentemente, solucionando todos os problemas urbanisticos.

Desde entdo a ideia de Plano Diretor alastrou-se entre nés com grande intensidade e
rapidez passando a ser adotada, defendida e prestigiada pela elite da sociedade
brasileira, especialmente por arquitetos e engenheiros ligados a problemas urbanos,
politicos, cursos universitarios diversos, empresarios (principalmente os do setor
imobiliario) e pela imprensa. Nossa sociedade esta encharcada da ideia generalizada
de que o Plano Diretor (na concep¢do ampla) é um poderoso instrumento para a
solucdo de nossos problemas urbanos, na verdade indispensavel, e que, em grande
parte, se tais problemas persistem ¢ porque nossas cidades ndo tém conseguido ter e
aplicar esse miraculoso Plano Diretor. (VILLACA, 2005, p.10)

O que acontece na realidade ¢ a elaboracdo de um plano sem compromisso com a
realidade onde o municipio esta inserido e sem ouvir a sociedade, de forma a acreditar que
estabelecendo um conjunto de normas, direitos e deveres urbanisticos todos os problemas
citadinos estardo resolvidos. Nessa esteira, a arquiteta Mariana Fix (2001, p. 09) aponta que
“como ¢ comum entre nds, a maior parte dos planos urbanos cheios de boas intencdes e

promessas de programas sociais nao orienta os investimentos e as gestoes municipais.”.
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O professor Mario Leal Lahorgue (2017) em seu texto denominado “Plano Diretor:
questdo técnica ou politica?” assevera que quando finalizado e publicado o plano diretor ndao
se deve entender como o resultado final da cidade que se quer, mas justamente apenas o comego.

Pois, afinal o plano diretor é um projeto de cidade, ¢ uma problematica do planejamento,
ndo uma solugdo pronta e dada. Portanto, entender o plano diretor como solugao dos historicos
problemas fundiarios ¢ incidir em um erro. O plano diretor necessita ser entendido como

instrumento, mas também como um processo.

Planos ndo precisam ser rigidos e excessivamente detalhados , ou formalistas, ou
obcecados com projegdes e prognosticos a respeito da “cidade ideal” mais que com
o fornecimentos de instrumentos adequados ¢ realistas para a superacdo dos
problemas da cidade real. Planos sdo documentos consolidadores de uma dada
estratégia de desenvolvimento urbanos e, como tais, serdo aquilo que dele fizermos-
nem mais, nem menos. Serdo, enfim, um reflexo de prioridades, metas e relagdes de
poder que nele encontrardo expressdo concreta, em muitos casos até mesmo legal.
(SOUZA, 2010, p. 400)

Nesse sentido, a Secretaria de Programas Urbanos deu inicio a Campanha por Planos
Diretores Participativos, de modo a conscientizar os gestores municipais, os servidores

municipais, bem como toda a populacdo sobre o real objetivo do “novo” plano diretor.

O objetivo do Plano Diretor ndo € resolver todos os problemas da cidade, mas sim ser
um instrumento para a definicdo de uma estratégia para a intervengdo imediata,
estabelecendo poucos e claros principios de agdo para o conjunto dos agentes
envolvidos na construgdo da cidade, servindo também de base para a gestdo pactuada
da cidade. (BRASIL, 2002, p. 40)

José Afonso da Silva, em seu livro “Direito Urbanistico Brasileiro”, enfatiza que “o
processo de planejamento ¢ mais importante que o plano.” (SILVA, 2010, p. 135). Isso
corrobora justamente as diretrizes divulgadas pela Campanha por Planos Diretores
Participativos, ao afirmar que ¢ muito mais importante o planejamento e as discussdes para o
desenvolvimento urbano municipal ao invés de “um plano tecnicamente perfeito que permanega
na gaveta, isto €, sem influir efetivamente nas atividades da Prefeitura.” (SILVA, 2010, p. 135).

O autor ainda acrescenta que o planejamento urbano deve elaborar planos adequados a
realidade do municipio, sendo, portanto, vidvel, exequivel, participativo. Esse conjunto de
caracteristicas ¢ intitulado pelo autor como “principios basicos do planejamento local” (SILVA,
2010, p. 135)

Edésio Fernandes langa um olhar critico a questao ao afirmar que a construcao orientada

pela também nova ordem juridica urbanistica colocou o Direito e o planejamento urbano no seu
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devido espaco, ou seja, “no coragdo do processo sociopolitico, especialmente na esfera
municipal.” (FERNANDES, 2013, p. 228)

Ainda nessa esteira, a implementagdo do plano diretor precisa ser disputada pela
sociedade. Nao basta apenas dispor em seu corpo legislativo os instrumentos indicados pelo
proprio Estatuto da Cidade e apenas utilizar ou permitir que sejam aplicados apenas aqueles
que interessam a iniciativa privada e/ou capital. E necessario garantir ndo apenas a sua

elaboragdo, mas também a sua aplicagao.

Devemos cobrar, inclusive com agdes judiciais se for o caso, que o Poder Publico
representado pelo governo municipal implemente efetivamente o Plano. Por que
raramente se cobra que a Prefeitura implemente efetivamente um Plano? Por que
nunca se cobra que o municipio use os instrumentos do Plano? — que por sinal estdo
prontos, a disposi¢ao! (LAHOURGUE, 2017, s/p.)

Nesse sentido, ndo se pode perder de vista o carater dialético do plano diretor com a
realidade. Afinal, a cidade que se tem ndo ¢ a cidade que se reflete no plano, pelo contrario, ¢
necessario o movimento dialético para que se pense sobre a cidade que se tem para orientar as
acoes para construir a cidade que se quer.

Portanto, esse conjunto de normas, esse pacto sdcio-territorial deve ser construido
coletivamente. Adir Ubaldo Rech aponta que o plano diretor “significa um projeto de cidade
que ndo ¢ de ninguém, mas pertence a todos.” (RECH, 2017, p. 195)

A questdo da coletividade ndo se encerra apenas no processo de construgdo do plano,
mas também nos processos de fiscalizacdo, aplicacdo e revisdo com a obrigatoriedade da
participagdo da sociedade.

Esta previsto legalmente no Estatuto o seguinte texto no paragrafo 4°, do artigo 40, o

qual inclusive se descumprido, pode ensejar a responsabilizacdo do proprio gestor municipal

como ja anteriormente mencionado:

§ 42No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua
implementagdo, os Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirao:
I — a promocao de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populagdo e
de associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade;
II — a publicidade quanto aos documentos ¢ informagdes produzidos;
III — o acesso de qualquer interessado aos documentos e informagdes produzidos.

Nota-se, assim, que a participagdo popular, a democratizagdo dos debates e a
transparéncia e a publicidade da formulagdo até a aplicag@o e posterior revisao do plano diretor
sao elementos integradores e fundamentalmente constituintes de uma politica urbana
comprometida com as diretrizes constitucionais e regulamentadas pelo EC.

Entender o plano diretor como instrumento prioritario e essencial para o planejamento
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urbano municipal, entender as diretrizes exposta, olhar a sua realidade e construir junto a
coletividade possibilidades para um planejamento urbano eficaz na proposicao de cidades justas

e sustentaveis exige que seja discutida a questao da democracia na gestao urbana.
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4. A CIDADE E DE TODOS E TODAS, MAS ESTA NA MAO DE QUEM?

“Democracia que me engana
Na gana que tenho dela
Cigana ela se revelha, aié:
Democracia que anda nua
Atua quando me ouso

Amua quando repouso”
Democracia — Tom Zé

Democracia, gestdo democratica, participagdo. Essas sdo palavras cotidianamente
utilizadas, algumas vezes para dizer tudo e outras quantas justamente para nao dizer nada. Como
o trecho musical que inaugura o presente capitulo, ciganas elas se revelam, andam nuas, o
objetivo dessa se¢do serd dar uma roupagem a esses conceitos, relacionando-os com o espaco
urbano e o direito a cidade.

A forte atuagdo dos movimentos sociais urbanos e de luta por moradia conquistaram
através de um processo de ampla participagdo popular mecanismos como a inser¢ao do capitulo
da Politica Urbana na Constituicdo Federal e a promulgacdo do Estatuto da Cidade que
instituiram uma nova ordem juridico — urbanistica. Desse modo, a instituigdo de um
planejamento urbano participativo e democratico estava garantido em legislagdes que
dialogavam diretamente com os principios democraticos cunhados na Constitui¢ao Federal de
1988.

Era possivel, portanto, afirmar com fundamento nos diplomas legais que a cidade
deveria ser de todos e todas, entretanto, as praticas dos ultimos anos denunciam que a letra da
lei ndo se escreve na realidade urbana enfrentada na maioria das cidades brasileiras. A titulo de
ilustracdo, as denominadas “Jornadas de Junho”, movimentos de protestos que tomaram as ruas
brasileiras expuseram a insatisfagdo, em um primeiro momento, com as tarifas do transporte
publico, mas que logo avancaram para as mais variadas pautas e “fez emergir ndo uma, mas
uma infinidade de agendas mal resolvidas...” (ROLNIK, 2013, p. 08).

Embora a midia tenha, estrategicamente, focado em questdes de corrupcao e insatisfagdo
com o0 governo como principais motivadores desse movimento, ¢ importante frisar que entre as
agendas mal resolvidas, estava justamente a questao da politica urbana.

Questdo essa materializada nas reivindicagdes de servigos publicos de qualidades
moradia, satde, educacdo e que se colocavam contra os investimentos nos megaeventos — em
especial a Copa do Mundo a ser realizada no Brasil em 2014 e os Jogos Olimpicos no Rio de
Janeiro 2016 — e as suas consequéncias como inimeras remog¢des apoiadas na ldgica da limpeza

social.
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A retomada do espago publico, discutindo questdes de ordem publica enunciavam que
a gestdo democratica na politica urbana havia ficado apenas na letra fria da lei. Ainda nas
palavras de Raquel Rolnik “a participagao, através de sua expressao mais radical, a autogestao,
e as novas maneiras e métodos de fazer politica tomaram as ruas como forma de expressar
revolta, indignacao e protesto.”(ROLNIK,2013, p. 10)

E diante desse pano de fundo que o presente capitulo busca retomar a questio da
democracia no espago urbano. Nesse sentido, trabalha-se com o conceito de uma democracia
ndo apenas como o direito a voto ou a ser votado, mas para além disso, como conceito
indispensavel e indisponivel que permita superar a mercantilizagdo da vida e o afastamento da
vida publica no entendimento de Boaventura de Sousa Santos (2002), Ellen Wood (2016) e
Jacques Ranciére (2014). Dedica-se especial atencao para que a interlocucao entre cidade e
democracia, quais sao os conceitos € mecanismos relacionados a gestao democratica do espaco
urbano.

Logo, na segunda subsecao, busca-se analisar especificamente os conselhos municipais
de planejamento urbano, como instrumentos de materializagao da gestdo democratica, instituida
através do Estatuto da Cidade e, consequentemente, a efetivacao do direito a cidade. Tal andlise
¢ apoiada nos referenciais tedricos de Carla Almeida e Luciana Tatagiba (2012) e Mauro Rego
Monteiro dos Santos (2011).

A terceira subsecdo vem inspirada pelas palavras musicais de Tom Z¢ que deram inicio
a esse capitulo. Ao afirmar que “a democracia atua quando me ouso”, o objetivo € abordar a
participagdo popular — caracteristica indispensavel para o exercicio da democracia participativa
— no processo de elaboragdo, fiscalizagdo e revisdo do plano diretor municipal. Utiliza-se como
base os estudos de Carole Pateman (1992) para um amplo debate de participacdo e Marcelo
Lopes de Souza (2010) para analisar a gestdo urbana. Sao analisadas Acdes Diretas de
Inconstitucionalidades (ADI’s) que foram apresentadas no judicidrio a fim de comprovar a
participacdo popular como condi¢do de constitucionalidade para as leis urbanas municipais.

Por fim, a ultima subse¢ao consiste em confrontar e denunciar que a segregagao socio-
espacial que assola as cidades brasileiras, questdo ja abordada anteriormente, manifesta-se
como um impeditivo na participacdo de parte da populacao nos espacos institucionalizados
definidos como participativos e deliberativos. Através dos estudos de Luis Felipe Miguel (2014)
e de dados acerca das pré-conferéncias municipais realizadas no municipio de Pelotas,
pretende-se desmistificar a ideia comum de “participa quem quer” para abrir terreno para o

estudo de caso do ultimo capitulo.
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4.1 Democracia e a nova ordem juridico urbanistica: a gestio democratica das cidades

O solo urbano em nossa sociedade, assentada nos modos de produgdo capitalista, foi
transformado em uma mercadoria. Mercadoria essa acessivel somente para aqueles que dispoe
de capital para adquiri-la, condenando uma parcela significativa da populacdo a habitar areas
irregulares, sem infraestrutura em servicos basicos e vivendo em constante situacdo de
inseguranca juridica da posse.

De modo a transformar essa realidade urbana e a logica juridica vigente, com base no
direito de propriedade absoluto - perpetuando um cenério de segregagdo socio-espacial e de
negacdo da vida urbana a uma parcela da populagdo, a atuagdo dos movimentos sociais urbanos
consistiu em reivindicar uma ordem juridico urbanistica que rompesse com a que estava em
pratica.

Uma ordem denominada de “nova’®”

que trouxesse em seu bojo os principios da fun¢do
social da propriedade e da cidade, a sustentabilidade, a instituicio de mecanismos que
efetivassem o direito a moradia (bem como a cidade) e a participagdo de toda a sociedade na
gestdo do espaco urbano. Durante um longo periodo de mobilizagdo nos espacos institucionais
e fora deles, o MNRU — juntamente com outros agentes sociais — garantiu entre avangos ¢
recuos a inser¢do do capitulo referente a politica urbana na Constituicio Federal e,
posteriormente, a promulgacao do Estatuto.

Esse diploma legal, ja analisado em seus aspectos politicos e juridicos nas paginas
anteriores, instituiu a gestdo democratica da cidade. Se, anteriormente, o dialogo entre as
questdes de politica urbana e democracia deveriam ser tensionadas através de uma interpretagao
sistemdtica da nossa carta magna, o EC no ano de 2001 reforgou e consolidou o didlogo que a
politica urbana em um Estado Democratico de Direito deveria ser orientada por uma gestao
democratica.

O Estatuto, portanto, ndo apenas inaugurou uma ordem juridica® urbanistica, mas
também pautou a urgéncia entre o direito a cidade e a democracia em caminhar lado a lado, tao
pleiteada pelos movimentos sociais urbanos. Afinal, o espago urbano como produto coletivo

nao poderia ser fonte de apropriagdo para alguns e fonte de privagdo para outros.

58 Betania Alfonsin (2001, 2005) e Edésio Fernandes (2006,2013) utilizam a expressio “nova ordem juridico
urbanistica” para se referir a0 momento pds-promulgagdo do Estatuto da Cidade.

%9 0 Codigo Civil de 2002 (pos Estatuto da Cidade) nio apontava mais para o direito de propriedade absoluto, mas
sim o direito a propriedade desde que cumprida sua fungdo social e econdmica. Art. 1.228, § 120 direito de
propriedade deve ser exercido em consondncia com as suas finalidades econdmicas e sociais e de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio
ecologico e o patrimdnio historico e artistico, bem como evitada a polui¢ao do ar e das aguas.
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Opta-se, portanto, por iniciar uma breve discussdo sobre a roupagem que pretende-se
atribuir a democracia, tendo em vista que “hoje em dia, democracia tornou-se, para muitos,
simplesmente sindonimo de “democracia” existente em todos paises auto rotulados como
democraticos.” (SOUZA, 2010, p. 322).

O objetivo da presente subse¢do ndo ¢ tomar a democracia como apenas uma forma
juridica de governo, mas a entender como diretriz politica no didlogo com os principios e
mecanismos trazidos pelo Estatuto da Cidade.

Nao se trata aqui de resgatar o conceito da conhecida democracia ateniense e seu
exercicio na polis grega. Oras, ndo se desconsidera a importancia dessa, em especial ao que se
refere na pratica da democracia direta. Contudo, no contexto atual ndo se pode abarcar um
modelo democratico que restrinja a cidadania, a cidade como espacgo publico e o poder de
participagdo e decisdo na gestdo urbana para um tipico especifico de cidadao.

Nesse sentido, ndo se busca a retomada do sentido da pdlis nos termos da democracia
grega, mas sim, a democratiza¢do da propria democracia, como aponta Boaventura de Souza
Santos. Isso significa, de forma breve, em aproximar a democracia do anseio da populagao e
permitir que essa participe de forma ativa da gestao da politica, rompendo com a légica da
“predominancia de um modelo oligarquico, patrimonialista e burocratico”. (SANTOS, 2002, p.
458).

Para contrapor essa logica exposta por Boaventura, a premissa de democratizar a
democracia se aproxima do pensamento desenvolvido pela cientista politica Ellen Wood, em
seu livro “Democracia contra Capitalismo: a renovag¢do do materialismo historico” langado
originalmente em 1942.

A contribuicdo de Wood ¢ fundamental para contrapor o pensamento difundido de
forma rasa que capitalismo e democracia seriam sinOnimos, muitas vezes para caracterizar os
regimes que ndo se curvam ao interesse do capital como totalitarios. Se as linhas dessa
dissertagdo nao buscam tratar democracia como um retorno a polis grega, certamente também
ndo se trata a democracia nos moldes de uma democracia burguesa e liberal.

Wood constréi o raciocinio que o capitalismo acaba cada vez mais afastando temas e
esferas da vida da responsabilidade democratica, transformando-os em mercadoria.
Consequentemente, “toda a pratica humana que ¢ transformada em mercadoria deixa de ser
acessivel ao poder democratico. Isso significa que a democratizagdo deve seguir pari passu com
a “destransformac¢do” em mercadoria.” (WOOQOD, 2011, p. 08).

Portanto, a democratizagao da democracia orientada pela “destransformac¢ao” da cidade

em mercadoria possui um forte vinculo com objetivos e diretrizes pautados pelos movimentos



87

sociais urbanos. Esse entendimento dialoga com a perspectiva que o gedgrafo espanhol Jordi

Borja elabora sobre a orientagdo de uma cultura democratica.

A cultura democratica deveria recuperar algo tdo elementar e que ¢é parte da sua razao
de ser como ¢ a propriedade coletiva de bens basicos da humanidade, pelo menos dos
quatros bens naturais: a 4gua, o ar, o solo e o fogo (a energia, em termos atuais). Aos
quais deveriamos agregar agora os servigos de comunicagdo, sanitarios e educativos.
Nao ¢ possivel que estes bens sejam objeto de apropriagdo privada e,
consequentemente, de lucro para alguns e exclusio para outros. (BORJA, 2010, p. 37)

Jacques Ranciére®, em seu provocativo livro “Odio a democracia”, pde em xeque o
conceito de democracia que vivenciada nos dias de hoje. Para Ranciére, os governos, inclusive
os costumeiramente ditos como democraticos, possuem a pratica de “estreitar a esfera publica
e transformd-la em assunto privado seu, e para isso a repelir para a vida privada a intervencao
de atores nio estatais.” (RANCIERE, 2014, p. 72).

Dessa forma, conceitua-se a democracia ndo apenas alternidncia no poder, ou
simplesmente como “governo do povo”, € necessario que a democracia seja maior do que isso,
uma vez que esses conceitos abertos permitem a apropriagdo da mesma tanto por uma Otica

conservadora quanto liberal, ambas silenciando e afastando de seu fim. Manifesta-se Ranciére,

Assim, a democracia longe de ser a forma da vida dos individuos empenhados pela
sua felicidade privada, é o processo de luta contra essa privatizacdo, o processo de
ampliacdo dessa esfera. Ampliar a esfera publica ndo significa afirmar o discurso
liberal, exigir a interveng@o crescente do Estado na sociedade. Significa lutar contra a
divisdo do publico e do privado que garanta a dupla dominagdo da oligarquia no
Estado e na sociedade. (..) Essa amplia¢do significou historicamente duas coisas:
conseguir que fosse reconhecida a qualidade de iguais e de sujeito politicos aqueles
que a lei do Estado repelia para a vida privada dos seres inferiores; conseguir que
fosse reconhecido o carater publico de tipos de espago e de relagdes que eram deixados
a mercé do poder de riqueza. (RANCIERE, 2014, p. 72 — 73)

Embora os autores e a autora citados acima ndo refiram diretamente a cidade, ao espago
urbano, tais elementos transversalizam o debate sobre democracia e a nova ordem juridico
urbanistica. A luta pela democratizagdo da politica urbana consiste também “na distribuicao
dos recursos, dos servigos de consumo coletivo pelo Estado e das proprias caracteristicas do
processo de desenvolvimento e planejamento urbano” (JACOBI, 1993 p. 235).

Ha consonancia no entendimento que o espaco urbano, propriedade coletiva, apropriada
de forma desigual gerou segregacdo e negagao de direitos. Para tanto, a atuagao dos movimentos

sociais pleiteou uma ordem juridica urbanistica que estivesse em didlogo com as posigdes

80 Embora a maioria do referencial tedrico utilizado nessa dissertacdo seja de cunho marxista, Jacques Ranciére é
considerado um pos-marxista. Ainda que haja um distanciamento dos demais referenciais, o livro “Odio a
democracia” dialoga com as questdes abordadas nessa dissertagao.
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apresentadas acima. Isto ¢, no sentido de superar a transformag@o do espaco em mercadoria, de
combater a privatizagao da gestao da cidade e o reconhecimento da sociedade nessa gestao,
possibilitando o exercicio da cidadania, especialmente para aqueles e aquelas excluidos/as da
vida publica, dos espagos de discussdo e deliberacio.

Dessa forma, o proprio EC elencou como diretriz a gestdo democratica, sendo essa
materializada, conforme art. 2°, inciso II: por meio da participagdo da populacdo e das
associacoes representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execugao e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Antes de adentrar especificamente na conceituagdo e caracterizacdo da gestdo
democratica como diretriz do planejamento urbano, bem como um elemento constitutivo do
direito a cidade, pretende-se revisitar os documentos legislativos e mecanismos que abordam a
tematica. Dentre os documentos, destacam-se a propria Constituicdo Federal, o Estatuto da
Cidade e a Resolugao n°25 do CONCIDADES.

A Constituicdo Federal de 1988, logo, em seu primeiro artigo, paradgrafo tinico dispde
que: “o poder emana do povo que o exerce por meio dos representantes legais ou diretamente
nas formas da Constituicdo Federal”. Portanto, a democracia participativa e a representativa
estdo previstas no texto constitucional, de modo a se complementarem para a composi¢ao do
Estado Democratico de Direito.

Importante mencionar que o artigo 29, inciso X dispde que um dos preceitos de regéncia
do Municipio através de Lei Organica € a cooperagao de associagdes representativas no
planejamento municipal. Portanto, a atribuicdo da competéncia municipal do planejamento
urbano ao municipio j& indicava a cooperagdo das associagdes representativas, mas também
ndo se pode ignorar o estabelecimento e reconhecimento da democracia participativa
igualmente disposto no texto da carta magna.

Edésio Fernandes demonstra que o proprio texto constitucional endossou o principio da
gestdo democratica das cidades, enfatizando o estabelecimento de “instrumentos juridicos que
tem por objetivo ampliar as condi¢des de participag@o direta no processo decisorio mais amplo.”
(FERNANDES, 2010, p. 58)

A institucionalizagdo do conceito da gestao democratica tem como base justamente nos
conceitos de democracia participativa: “por meio da participacao da populagdo” quanto pela

representativa: “e das associagdes representativas’.
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Ademais, ainda no Estatuto, hd um capitulo inteiramente dedicado sobre quais
instrumentos possibilitam garantir gestdo democratica. O art. 43 disciplina que para a garantia

dessa gestdo, deverao ser usados, sem prejuizo de outros, os seguintes instrumentos:

I. 6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal;

1L debates, audiéncias e consultas publicas;
III. conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

IV. Iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e projetos urbanos.

Isso significa que os 6rgaos colegiados, em especifico os conselhos municipais — objetos
da préxima subsecdo- abrangem tanto a participagdo da populagdo e das associagdes
representativas de outros segmentos da sociedade no processo de formulagdo quanto na
aprovag¢ao dos planos.

Entretanto, ¢ interessante desde pronto apontar que a gestao democratica nao se reduz
apenas a representagdo da sociedade nesses o0rgdos, mas ¢ ampliada para toda a sociedade
através de debates, audiéncias conferéncias e, inclusive, por meio de iniciativa popular®!.

Quanto aos mecanismos, a promulgacdo do Estatuto inaugurou uma ordem juridica-
urbanistica que pavimentou o surgimento dos Ministérios da Cidade no ano de 2003,
constituindo-se como um importante avango para a politica urbana, uma vez que superou a
separagao entre temas de habitacdo, mobilidade, saneamento ao que se referia ao uso e ocupacao
do solo urbano.

Em especial, destaca-se juntamente com a criagdo do Ministério a realizacdo da
Conferéncia Nacional das Cidades. Maricato aponta que participaram da Conferéncia “3.400
municipios, todos os Estados da Federacao e contou com mais de 2.500 delegados eleitos para
debater a Politica Nacional de Desenvolvimento.” (MARICATO, 2010, p. 20). Em termos
numéricos e representativos, tornou-se possivel afirmar que a sociedade, enfim, participava do
planejamento urbano.

Um ano apds o surgimento do Ministério das Cidades, a necessidade de um o6rgao de
carater consultivo resultou na criagio do CONCIDADES, um 6rgio de carater colegiado de
natureza deliberativa e consultiva. O Decreto n° 5.790/06 estabeleceu a finalidade do

CONCIDADES, logo no art. 1°, como “estudar e propor as diretrizes para a formulagdo e

8 A Iniciativa popular estd constitucionalmente prevista nos artigos 15, inciso III e 61, paragrafo 2°. Seu
regramento esta disposto em lei propria sendo essa a Lei Federal n®9,709/98. A importancia do mecanismo repousa
justamente por ser uma das formas de apresentacdo de projeto de lei ¢ a deflagragdo do seu processo legislativo,
desde que preenchido os critérios de subscrigdo de um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos
em cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um deles (art. 62, paragrafo 2°).
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implementa¢do da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, bem como acompanhar e
avaliar a sua execugao”.

Nesse sentido, as atividades competentes ao CONCIDADES consistiram na proposi¢ao
de programas, instrumentos, normas e prioridades da politica urbana, a edi¢do de normas gerais
de direito urbanistico, incentivar a criagdo e fortalecimento de conselhos de desenvolvimento
urbano em niveis municipais, regionais e estaduais, além de outras fungdes.

Um dos principais documentos elaborados e divulgados pelo CONCIDADES com o
objetivo de incentivar e reforgar a gestao democratica, com o estabelecimento de diretrizes e
procedimentos referentes a gestdo democratica, com énfase na participacdo popular na
elaboragdo do plano diretor ¢ a Resolugio n° 25 %%

A Resolucao foi publicada no Diario Oficial da Unido na data de 30 de marco de 2005
e através de 10 artigos enfatizou a relacdo da democracia, participagdo popular e o plano diretor
municipal. Mariana Méncio expde em seu trabalho justamente a relagdo entre gestdo

democratica e o processo participativa de elaboragdo do plano diretor ao afirmar que:

A forma democratica de gerir a cidade leva em conta a pluralidade de interesses
contidos no espago urbano. Destaca-se como exemplo de gestdo democratica, o
processo de elaboracdo e aprovagdo do Plano Diretor, o qual devera ser o instrumento
de pactuag@o de propostas entre os varios setores da sociedade e do Poder Publico.
(MENCIO, 2007, p. 88)

Nas suas primeiras consideragdes, a Resolugdo retoma o conceito de gestdo democratica
estabelecido pelo proprio EC, evidenciando a responsabilidade dos prefeitos que nio atenderem
prazos e os principios da participacao popular e publicidade na elaboracao e revisdo dos planos
diretores.

O art. 3°, no caput e nos paragrafos 1° e 2°°, reforca o cariter participativo da
elaboracdo, implementagdo e execucao do plano diretor, indicando que a coordenacdo desse
processo deve ser compartida através de uma participacao do poder publico e da sociedade civil.
A coordenacdo desse processo poderd ser feita através do Conselho das Cidades, se existir em

ambito municipal, ou pelo conselho municipal existente e similar. Nesse aspecto, podemos

%2 Disponivel em: < http://multimidia.curitiba.pr.gov.br/2014/00146672.pdf> Acesso em: 06 de setembro de 2018.
Nao foi localizado no proprio site do Ministério das Cidades o link para acesso ao documento.

63 Art. 3° O processo de elaboragio, implementacio e execugio do Plano diretor deve ser participativo, nos termos
do art. 40, § 4° e do art. 43 do Estatuto da Cidade. §1° A coordenagdo do processo participativo de elaboragdo do
Plano Diretor deve ser compartilhada, por meio da efetiva participacdo de poder publico e da sociedade civil, em
todas as etapas do processo, desde a elaboragio até a defini¢do dos mecanismos para a tomada de decisoes. § 2°
Nas cidades onde houver Conselho das Cidades ou similar que atenda os requisitos da Resolugdo N° 13 do
CONCIDADES, a coordenagao de que trata o §1°, podera ser assumida por esse colegiado;
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identificar a necessidade de representacdo dos setores da sociedade nesses espacos, indicando
o carater de uma democracia representativa.

Logo em seguida, mais precisamente no art. 4°, ocorre o estabelecimento dos requisitos
que caracterizam o processo participativo e da gestdo democratica do espago urbano, sendo

eles:

I — ampla comunicagdo publica, em linguagem acessivel, através dos meios de
comunicagdo social de massa disponiveis;

II- ciéncia do cronograma e dos locais das reunides, da apresentacdo dos estudos e
propostas sobre o plano diretor com antecedéncia de no minimo 15 dias;

III- publicacdo e divulgagdo dos resultados dos debates e das propostas adotadas nas
diversas etapas do processo;

Esse processo também indica, além da publicidade, acessibilidade e divulgacdo, a
garantia a diversidade no sentido de promover debates por segmentos sociais, levando as
discussdes até os bairros, de modo a aproximar a gestdo democratica dos moradores de
quaisquer areas, bem como a alternancia dos locais de discussio, conforme estabelecido no art.
5°6% da Resolugdo n° 25. Para tanto, a ampliacdo do debate e o protagonismo de moradores de
varios bairros nas discussdes caracteriza uma pratica de democracia participativa igualmente
necessaria para a constituicao de uma gestao democratica.

A analise desses documentos € mecanismos permite atestar que a nova ordem juridica
urbanistica buscou estabelecer que a cidade e, consequentemente seu planejamento e gestao,
ndo era exclusiva e privativa dos governantes, nem sequer de uma parte da sociedade, mas sim
de toda a coletividade.

Pode-se afirmar, nesse sentido, que assim como o direito a cidade, a gestdo democratica

também deveria ser entendida como um direito difuso e coletivo. Em termos simples,

pertencente a todos e todas, indivisivel e indisponivel.

O Estatuto da Cidade consolidou um paradigma juridico no qual existe um direito
difuso a cidade, ao ordenamento territorial, ao planejamento urbano e a gestdo
democratica da politica urbana, todos direitos da coletividade aos quais corresponde
a obrigacdo do poder publico de promover uma politica urbana que garanta as fungdes
sociais da cidade e da propriedade. Nao se trata mais tdo somente de uma questdo da
alcada do poder discricionario do Poder Publico, que faz o que quer, quando e como
quiser. (FERNANDES, 2010, p. 69).

64 Art.5° A organizacdo do processo participativo devera garantir a diversidade, nos seguintes termos: I —realizacdo
dos debates por segmentos sociais, por temas ¢ por divisdes territoriais, tais como bairros, distritos, setores entre
outros; II -garantia da alternancia dos locais de discussdo
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A gestdo democratica do espaco urbano ndo foi apenas indicada como principio e
diretriz geral no EC, mas reafirmada constantemente ao longo do texto legislativo, nas
orientagdes do proprio CONCIDADES e, em especial, direcionada a equilibrar tanto a
democracia representativa quanto a participativa, estabelecendo mecanismos, processos
constitutivos e principios de publicidade, legalidade, coletividade e horizontalidade para a sua
concretizagao.

E o estabelecimento de uma gestdo democratica do espago urbano que inaugura um
novo tipo de relagdo entre cidade e sociedade, ndo é mais um planejamento urbano que invoca
a “técnica” para impedir a participacdo popular e deixar a tarefa de pensar, planejar e gestar o
espago urbano na mao de alguns.

Isso ndo quer dizer que a gestdo democratica, materializada na representacdo e
participagdo social, prevalecerd em detrimento do conhecimento técnico, mas que ambos sao
igualmente necessarios para pensar e projetar a cidade. Adir Ubaldi Rech demonstra que “(...)
a decis@o popular deve ser efetiva, isto €, possivel de ser realizada e que ndo venha prejudicar
toda a sociedade, comprometer o futuro ou criar injusticas sociais.” (RECH, 2018, p. 08)

A cidade como produgdo coletiva deve ser igualmente gestada e gerida de forma
comunitaria, ndo invisibilizando os conflitos, mas os iluminando de forma a tomar a cidade
como um todo complexo, conhecendo e reconhecendo todas as particularidades a fim de
orientar as agdes de planejamento e gestdo em prol do interesse publico.

A interface entre o conceito de democracia e a gestdo democratica da cidade que
construida ao longo do texto implica na retomada do carater publico da cidade, construindo
processos participativos juntamente com agentes sociais anteriormente excluidos das esferas de
discussdo e deliberagdao, de modo a romper com a logica mercadologica do espago urbano. De
certo, nao se pode esperar que essa interface seja plenamente aceita e garantida, afinal, ja foi
demonstrado que existe muito interesse politico-econdmico na cidade, logo, héa disputa para que
a gestdo democratica ndo seja tdo democratica assim.

Frente a essa disputa, a defesa da democratizagdo da politica e gestdo urbanas devem
ser constantes. Para tanto, faz-se necessario dedicar atengdo nos estudos acerca dos conselhos
municipais de planejamento urbano, uma vez que tais 6rgaos sao indicados como mecanismos
da gestdo democratica e possuem extrema importancia no processo de elaboragao, execucao e

fiscalizagdo do plano diretor, principal instrumento da politica urbana municipal.
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4.2 Os conselhos municipais de planejamento urbano e o direito a cidade

Apresentando a tematica que sera analisada na presente sec¢do, prioriza-se por iniciar
uma discussdo acerca do contexto histérico e origem dos conselhos de politicas publicas na
sociedade brasileira, uma vez que os conselhos municipais de planejamento urbano®
constituem uma espécie do género dos conselhos de politicas publicas.

A origem dos conselhos de politicas publicas pode ser datada a partir dos anos finais de
1970 e esta relacionada com o surgimento de novas praticas e desenhos participativos com a
promulgacdo da Constitui¢ao Federal de 1988. Leonardo Avritzer expde que “os conselhos de
politica surgiram como resultado da Lei Organica da Satde (LOS) e da assisténcia como social
(LOAS) e, como resultado do capitulo da politica urbana(...)”. (AVRITZER, 2008, p. 44)

Os conselhos possuiam a proposta de possibilitar a gestao e partilha do poder de temas
variados através de uma configuragdo que permitisse a participacdo ndo s6 dos agentes do
proprio poder publico, mas também com uma representacdo plural da sociedade. Temas como
saude, direito das criangas, mulheres e idosos, politica urbana, meio ambiente, dentre outros,
sao objeto de conselhos de politicas publicas.

Essa possibilidade de compartilhamento do poder € o que caracteriza os conselhos de
politicas publicas como institui¢des participativas. Nas palavras de Avritzer, “por institui¢cdes
participativas entendemos formas diferenciadas de incorporacdo de cidaddos e associagdes da
sociedade civil na deliberagao sobre politicas.” (AVRITZER, 2008, p. 45)

Do ponto de vista juridico, ndao hé legislagao especifica que discipline diretamente sobre
a natureza dos conselhos municipais, entretanto, seu campo de estudo insere-se, independente
da tematica do conselho, do Direito Administrativo.

Cristiana Mansueti, em seu trabalho apresentado no Programa de Pds-Graduagao em
Planejamento Urbano da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, realizou uma importante
aproximacgao tedrica entre direito administrativo e os o6rgdos colegiados, definindo-os como
“uma espécie de instituicdo participativa com natureza juridica de 6rgdo da Administracao
Publica” (MANSUETIL 2016, p. 51).

Nesse sentido, ¢ possivel compreender que os 6rgdos colegiados — com foco nos

municipais - sdo vinculados ao Poder Executivo, com atua¢do funcional e composicao

%5 Informamos que ainda que sejam dadas diferentes nomeagdes para os conselhos de planejamento urbano, como
conselho do plano diretor, todos eles sdo conselhos de politica urbana. Conforme trabalhamos ao longo do texto,
a politica urbana é entendida como o direito de vivenciar a cidade como espago publico, de todos os cidadios,
nesse sentido, entendemos os conselhos de politica urbana como pertencente ao género conselhos de politicas
publicas.
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determinadas na forma da lei. Entretanto, sua vinculacdo ao poder executivo municipal ndo o
torna unico e exclusivo de funcionamento e participagao as entidades ligadas a Administragcao
Municipal, mas também a sociedade, por serem lidos como institui¢do participativa.

De modo a defini-los como estruturas, ou melhor, institui¢des vinculadas a Administragao
Municipal, ¢ necessario analisar sua estruturagdo com base nos principios do direito
administrativo. Sdo eles: a. Legalidade, defini¢do do funcionamento e composi¢do do conselho
na forma da lei; b. Impessoalidade, ainda que haja participagao de agentes ligados diretamente
ao poder executivo, esses ndo devem influenciar diretamente nas decisoes, tendo todos os seus
membros direito igual a voz e ao voto; c. Publicidade, uma vez que sua convocacgao, horario de
reunides e deliberag¢des devem ser amplamente divulgadas; d. Eficiéncia e Moralidade.

Os conselhos podem apresentar carater consultivo, deliberativo, normativo e fiscalizador,
podendo, inclusive, aglutinar essas caracteristicas na sua definicdo. Ao apresentar carater
consultivo tem um poder de formulacdo mais reduzido, uma vez que atua apenas como
instrumento de consulta sobre as agdes que pretendem ser tomadas pelos governantes. Ja os de
carater deliberativo podem, como o proprio nome aponta, deliberar sobre questdes que
envolvem o tema do conselho, inclusive questionando as agdes do poder publico. O normativo
possui o poder de estabelecer normas e, por fim, o fiscalizador deve fiscalizar a execugdo das
politicas publicas

E importante entender a natureza dos conselhos justamente para poder compreender de
que forma as suas decisdoes produzem efeitos. O ideal ¢ que os conselhos aglutinem as
caracteristicas acima, de modo a permitir a participacao da sociedade civil nao s6 no sentido de
fiscalizar, concordar ou discordar das acdes do poder publico acerca de politicas publicas, mas
também o poder de deliberar e estabelecer normas.

Sobre o elemento dos conselhos enquanto institui¢do participativa, a dissertagao tem
como aporte as licoes de Carla Almeida e Luciana Tatagiba divulgadas através do texto

denominado “Os conselhos gestores sob o crivo da politica: balangos e perspectivas”.

Os conselhos sdo instancias que se particularizam no interior do sistema decisorio das
politicas publicas pelo seu carater plural e hibrido, dado que sdo compostas por
representantes estatais, representantes da sociedade civil e prestadores de servigos
publicos. Essa composicdo torna o processo decisério mais permeavel aos diversos
interesses implicados na elaboragdo e execucdo das politicas publicas, favorecendo
decisdes mais justas e legitimas (ALMEIDA e TATAGIBA, 2012, p. 69)

Os conselhos, portanto, possibilitam que os processos de gestdo e decisdo sobre as mais

diversas pautas, por exemplo, sobre a politica urbana sejam transpassadas por interesses
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multiplos e distintos, de forma a proporcionar um maior debate para a promulgacdo de uma
decisdo mais justa e em prol do interesse publico, da coletividade.

As autoras apontam que se, anteriormente, os conselhos eram vistos como “apostas” e ou
“experiéncias”, esses ja ndo podem mais ser entendidos assim uma vez que “os conselhos de
politicas publicos ja alcangaram a maioridade.” (ALMEIDA e TATAGIBA, 2012, p. 69)

Prova da concretizacao da existéncia dos conselhos, em especial no ambito municipal, €
evidenciada pela publicacao do Perfil dos Municipios Brasileiros -MUNIC realizada pelo IBGE
no ano de 2017 e divulgada em 2018 sobre os Conselhos de Habitagdo® em ambito municipal.

A ocorréncia de outros instrumentos de gestao da politica habitacional nos municipios
brasileiros também sofre variagdo regional. E o caso da existéncia de Conselho
Municipal de Habitagdo, espago que retine governo e sociedade civil na formulagéo e
acompanhamento das politicas publicas do setor. A MUNIC 2017 apurou que 3 319

municipios brasileiros possuem Conselho Municipal de Habitagdo, representando
59,6% do total de municipios. (BRASIL, 2018, p. 32)

Almeida e Tatagiba, entretanto, argumentam que o cumprimento do carater democratico
e participativo dos conselhos ndo se da a partir da existéncia dos mesmos, mas sim através de
fatores como a pratica de audiéncias publicas, a participacao de pluralidade de atores sociais e
a revisdo da rotina burocratica que domina os conselhos.
Nessa mesma linha de raciocinio, a pesquisa da MUNIC-2017 aponta que a existéncia no
campo normativo do Conselho, ndo assegura o seu carater democratico e participativo.
A MUNIC 2017 investigou também o numero de reunides realizadas nos 12 meses
que antecederam imediatamente a pesquisa. Dos 3 319 municipios com Conselho
Municipal de Habitagdo, apenas em 1 680 (niimero que equivale a 50,6% dos
municipios com Conselho Municipal de Habitacdo e a 30,2% do total de municipios)

o Conselho Municipal de Habitag@o havia se reunido ao menos uma vez nesse periodo
de 12 meses. (BRASIL, 2018, p. 32)

Portanto, para que os conselhos se consagrem como instituicdes democraticas e
participativas, ¢ necessario nao apenas mudancas nas praticas cotidianas dentro do espago
institucional, mas também estender o olhar para a relacdo dos proprios conselhos com as
“demais institui¢des e publicos em seu entorno.” (ALMEIDA e TATAGIBA, 2012, p. 72).

Isto ¢, a forma com que os conselhos se organizam e o teor das discussdes precisam
possibilitar que nao sé os interessados, mas também a propria sociedade possa ter conhecimento

do que se discute, inclusive, do grau de interferéncia das decisdes tomadas pelos conselheiros.

% Nao foram divulgadas pesquisas acerca do nimero de incidéncia de conselhos de politica urbana nos municipios
brasileiros. Embora a autora da dissertagdo tenha tentado compilar dados, a ultima atualizagdo dessa tematica
consta do ano de 2005 e ndo ¢ possivel distinguir os conselhos de setores vinculados as secretarias municipais.
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Os conselhos foram criados para favorecer a entrada e a publicizacao de tais interesses
nos processos decisorios, para promover a influéncia dos mais variados interesses nas
instancias que deliberam sobre assuntos coletivos. Entretanto, para cumprir com as
expectativas que inspiraram sua criacdo, a justaposi¢do de competéncias antes
mencionada ndo pode resultar em decisdes que restritamente acomodem interesses
particulares. (ALMEIDA e TATAGIBA, 2012, p. 77)

Feita as consideragdes gerais acerca do carater dos conselhos municipais, partimos para
0 objeto especifico da subsecao: os conselhos municipais de planejamento urbano.

Nos mecanismos de gestdo democratica dispostos no proprio Estatuto da Cidade, bem
como nas resolugdes do CONCIDADES, esta elencada a figura do “6rgao colegiado de politica
urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal®””. Portanto, os Conselhos de Planejamento
Urbano; de Politica Urbana; do Plano Diretor ¢ outras nomeagdes estdo vinculados ao debate
dos orgaos colegiados de politica urbana.

Ainda que a legislacao e a realidade demonstrem a necessidade da existéncia desses
orgaos colegiados em todos os ambitos — desde o municipal até o nacional, o objeto dessa secdo
sera analisar os conselhos municipais de planejamento urbano e a sua relacdo com o direito a
cidade, justamente pela atribuicdo da competéncia do planejamento urbano para a
municipalidade conforme via constitucional.

Mauro Rego Monteiro dos Santos expde que os conselhos de planejamento urbano ou
politica urbana estdo diretamente vinculados ao processo de elaboracao dos Planos Diretores.
O autor afirma que “dentre mecanismo e instrumentos de participacdo previstos pelo Estatuto
da Cidade, os oOrgdos colegiados foram os mais incorporados pelos Planos Diretores. A
aprovacao dos planos foi decisiva para a criagdo dos Conselhos da Cidade (ou Conselhos de
Desenvolvimento Urbano ou similar) (SANTOS, 2011, p. 256)”

Importante mencionar que os conselhos deveriam ter uma atuagdo ndo apenas restrita
ao plano diretor, mas sim também a toda politica urbana e suas implicagdes de forma a
possibilitar a efetivacdo do direito a cidade.

Afinal, conforme exposto no terceiro capitulo, o direito a cidade consiste justamente no
direito fundamental de acesso a todas as facetas da vida urbana, incluindo o uso, apropriagao e
gestao das cidades por todos os seus habitantes. Logo, o direito de participar do planejamento
e da gestdo do espaco urbano também ¢ um elemento constitutivo do direito a cidade.

Nesse sentido, os conselhos municipais de politica urbana foram desenhados para serem
espagos institucionais e participativos que possibilitassem a discussdo das pautas da cidade

sobre 0 uso, ocupagdo e gestdo através de diversos atores sociais e considerando a sua propria

67 Artigo 43, inciso I da Lei Federal n° 10.257/01.
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realidade local.

Ainda que careca de uma legislacao especifica sobre a composi¢ao e funcionamento dos
conselhos, o EC instituiu as diretrizes de participagdo da populagdo e das associagdes
representativas de varios segmentos da sociedade na formulagdo, execugdo e acompanhamento
de projetos, planos e programas urbanos.

De igual forma, o CONCIDADES através de resolugdes estimulou que os conselhos
municipais tivessem a sua composi¢do estabelecida em 60% para representantes da sociedade
civil e 40% para o poder publico, a paridade de género e o carater hibrido do mesmo.

Os conselhos como 6rgaos colegiados estdo ligados a administragao publica municipal,
cabendo ao proprio poder publico municipal a regulamentacdo quanto a composicdo e
atribuicdo. Entretanto, precisavam cumprir o estabelecido no Estatuto e nas resolugdes do

CONCIDADES.

A auséncia de definigdes no Plano Diretor sobre a representacdo dos segmentos
sociais impossibilita avaliar se realmente estd sendo rompido o carater tecnicista da
participagdo da sociedade na politica urbana, em que predominavam as instituigdes de
representacdo de técnicos e profissionais da area. (SANTOS, 2011, p. 263)

Com base nos estudos do autor, ¢ possivel afirmar que predomina uma auséncia de
defini¢cdo quanto a composi¢do, o que deixa a representacdo a mercé da gestdo municipal eleita.
Através da sistematizacao de dados apresentados pelo texto de Mauro Rego Monteiro dos
Santos, de 41 planos diretores avaliados no Estado do Rio Grande do Sul®®, 17 municipios
apresentaram conselhos com representacdo da sociedade maior que a do poder publico; 5
possuem conselhos com representacdo paritaria, isto €, proporcional, em pares; 4 com
representacao da sociedade menor que a do poder publico e 14 ndo apresentaram a defini¢ao
para composigao.

A questdo da composi¢do dos conselhos ¢ um dos fatores que exige preocupacao, uma
vez que, dependendo do segmento da sociedade representado, as discussdes podem priorizar os
interesses particulares em detrimento do interesse publico.

Em nivel nacional, o CONCIDADES teve a sua composicao diretamente afetada em
junho de 2017, uma vez que a promulgacdo do Decreto Lei n°9.017 possibilitou que o
Presidente indicasse diretamente os conselheiros, podendo delimitar a participacdo de

segmentos como movimentos sociais.

% A questdo do Rio Grande do Sul apresentar um niimero maior de conselhos que possuam uma representacio
superior da sociedade em relag@o ao poder publico apresenta relagdo direta com a questdo de gestdes de esquerdas
eleitas nos municipios.
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De igual forma, carece também a institucionaliza¢do de uma diretriz sobre o carater dos
conselhos e de que forma as suas deliberacdes influenciam no planejamento urbano. O ideal
seria que os conselhos municipais de politica urbana, do plano diretor e variagdes agrupassem
todas as caracteristicas ja& mencionadas: consultivo, deliberativo, fiscalizador e normativo.

Entretanto, também com base na pesquisa realizada por Monteiro Santos e publicada no
Observatorio das Metropoles, ¢ majoritario a caracterizacdo dos conselhos como 6rgaos
consultivos e deliberativos. No Rio Grande do Sul foram analisados 33 conselhos municipais
de politica urbana, sendo 8 com carater deliberativo; 9 consultivos e deliberativos; 15

consultivos e 10 sem definicao.

Cabe ressaltar que a defini¢@o do carater deliberativo do Conselho na lei ndo significa
que na pratica este interfira de fato nas decisdes referentes a politica de
desenvolvimento urbano, mas sim que ele se constitui como um importante
sinalizador do tipo de participagdo social que se estd preconizando e das
possibilidades de democratizagdo da politica urbana. (REGO, 2001, p. 261)

ApOs analisar a questdo dos conselhos municipais de planejamento urbano, resta
demonstrado que embora existam diretrizes estabelecidas no EC e nas resolugdes do
CONCIDADES, a composi¢ao e competéncia desses ainda ¢ muito vinculada ao poder publico
municipal e sua gestdo. Portanto, hd casos em que o modelo participativo e democratico pode
ser aferido através de uma composi¢do maior da sociedade civil e do carater das decisdes, em
outros, sequer ¢ possivel aferir a periodicidade de reunides e a pluralidade de seus integrantes.

Dessa forma, sem questionar a legitimidade dos espagos institucionais e decisorios
como os conselhos, ¢ necessario entender que a sua existéncia ndo garante por si sO a
materializa¢do do direito a cidade e a efetivacdo de uma gestdo democratica. Urge ampliar e
publicizar a sua atuacdo para que seja possivel a atuacdo da sociedade nas contribuigdes e
decisdes, uma vez que a discussdo da cidade ndo pode ser encerrada e limitada a apenas um
espago.

Para tanto, as proximas linhas analisardo a participacdo popular ndo apenas como um
adorno do processo democratico, mas como condi¢do de constitucionalidade do Plano Diretor
- e das leis que alteram seu contetido, uma vez que ele ¢ o principal instrumento de planejamento

urbano municipal.
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4.3 A participacao popular como condicdo de constitucionalidade das leis que modificam
o Plano Diretor

As praticas de democracia participativa, com €nfase na participacao popular, adotadas
nesta subse¢do encontram em Carole Pateman (1992) o seu principal referencial te6rico. Em
seu livro “Participagcdo e Teoria Democratica”, Pateman busca contrapor os pensadores das
teorias classicas e, posteriormente, elitistas da democracia através da defesa da participagdo da
populagdo para a efetivagao dos modelos democraticos.

Joseph Schumpeter (1961) em sua famosa obra “Capitalismo, Socialismo e
Democracia” buscou estabelecer uma teoria denominada como “realista” acerca da teoria
democracia e, para tanto, buscou ressignificar a democracia sem fazer referéncia a ideia de

governo de todos.

Na teoria de Schumpeter, os tinicos meios de participagdo abertos ao cidaddo sdo o
voto para o lider e a discussdo. Ele pontifica que as praticas usualmente aceitas (como
“bombardear” representantes com cartas) sdo contrarias ao espirito do método
democratico, pois, de fato, argumenta ele, trata-se de tentativas que os cidadaos fazem
para controlar seus representantes, e isso constitui uma completa negagdo do conceito
de lideranga. (...) Na teoria da democracia de Schumpeter, a participagdo ndo tem um
papel especial ou central. (PATEMAN, 1992, p. 14)

Para o autor, a ideia de democracia como soberania do povo trazido por tedricos como
Rousseau somente teria viabilidade no plano ideal, sendo insustentdvel na pratica. Essa
abordagem sobre o papel da participagdo popular influenciou os pensadores filiados ao que ¢
Pateman chama de teoria da escola elitista, justamente por questionar a participagao das classes
mais baixas.

Destaca-se as ideias trazidas por Berelson e Dahal como subsidios para uma teoria
democratica que desconsidera a participagdo popular, reduzindo-a somente ao “sufragio

universal”, sendo essa forma amplamente criticada por Pateman.

A teoria de Berelson fornece uma clara relagdo de parte dos principais argumentos de
recentes obras sobre teoria democratica. Por exemplo, o argumento de que a moderna
teoria de democracia deve ter uma forma descritiva e concentrar-se no sistema politico
vigente. Segundo esse ponto de vista, pode-se perceber que os altos niveis de
participagdo e interesse sdo exigidos apenas de uma minoria de cidaddos e que, além
disso, a apatia e o desinteresse da maioria cumprem um importante papel na
manutengdo da estabilidade de sistema tomado como um todo. Portanto, chega-se ao
argumento de que essa participacdo necessaria para um sistema de democracia estavel.
(PATEMAN, 1992, p. 17)
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Portanto, ¢ possivel visualizar no pensamento de Berelson que a participagdo de uma
minoria e, por conseguinte, a apatia e desinteresse da maioria sao elementos que possibilitam a
estabilidade da democracia.

Por fim, Dahl salienta um argumento a respeito dos possiveis perigos inerentes a um
aumento de participagdo do homem comum. A atividade politica constitui um pré-
requisito da poliarquia, mas o relacionamento ¢ algo extremamente complexo dentro
dela. Os grupos de condicio socio-econdmica baixa apresentam o menor indice de
atividade politica e também revelam com maior frequéncia as personalidades
“autoritarias”. Assim sendo, na medida em que o aumento da atividade politica ¢
também revelam com maior frequéncia as personalidades “autoritarias”. Um aumento

da taxa de participacdo poderia representar um perigo para a estabilidade do sistema
democratico. (PATEMAN, 1992, p. 20)

Os pensadores filiados a essa teoria defendiam uma limita¢do na participagao direta dos
cidadaos pois acreditavam que essa poderia representear um perigo para a estabilidade politica
do sistema democratico. Portanto, para eles a participagdo popular nao deveria ser estimulada
porque as pessoas nao possuem capacidade para definir o que € melhor para si ou para os outros,
inclusive, grande parte dos individuos possuem aversao a participacao politica.

A limitagdo da participagdo das classes mais baixas, diga-se de passagem, ndo seria um
preco muito alto pago por uma expectativa de estabilidade? A contribui¢do de Pateman foi no
intuito de defender a participacdo popular, em especial da classe trabalhadora em todas as
esferas da vida publica.

Para a autora, inspirada pelas ideias de Jean-Jacques Rousseau e John Stuart Mill, a
participagao politica das classes mais baixas, dos trabalhadores ndo apenas era possivel e viavel,
mas também pedagdgica para a consolidagdo de uma cultura democratica.

A teoria da democracia participativa, para Pateman, deveria ser construida “em torno da
afirmagdo central de que os individuos e suas instituigdes ndo podem ser considerados
isoladamente.” (p. 60).

Logo, o processo de participagdo deveria ser estendido para as esferas tanto da vida
privada quanto da vida publica, com énfase no local do trabalho, no sentido de desenvolver um

sistema politico democratizado.

A principal fung@o da participagdo na teoria da democracia participativa é, portanto,
educativa: educativa no mais amplo sentido da palavra, tanto no aspecto psicologico
quanto no de aquisi¢do de pratica de habilidades e procedimentos democraticos.
Portanto, ndo ha nenhum problema especial quanto a estabilidade de um sistema
participativo; ele se auto-sustenta por meio do impacto educativo do processo. A
participagdo promove ¢ desenvolve as proprias qualidades que lhe sdo necessarias;
quanto mais os individuos participam, melhor capacitados eles se tornam para fazé-
lo. As hipdteses subsidiarias a respeito da participag@o sdo de que ela tem um efeito
integrativo e de que auxilia a aceitagdo de decisdes coletivas. (PATEMAN, 1992, p.
61)
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O contexto em que Pateman insere os seus estudos toma como palco principal o local
de trabalho: as fabricas. Os trabalhadores ao participarem através de uma organizagdo auto-
gestiondria contribuiriam de forma efetiva na tomada de decisdes coletivas e na compreensao
do mundo.

Além disso, no carater educativo, a participagdo permitiria uma maior interlocucao e
fiscalizacdo dos representantes politicos. Pode-se entender que “em suma, a participacao levaria
tanto a maior controle das pessoas sobre a propria vida quanto a ampliagao de seu entendimento
sobre o funcionamento da politica e da sociedade.” (MIGUEL, 2017, p. 88).

E preciso romper com a ideia fomentada pelos pensadores da teoria elitista e reverberada
até hoje que a participagdo popular € uma utopia e nao € possivel de acontecer na pratica, sob a
possibilidade de instabilidade politica e sob o argumento de que as pessoas ndo sabem
participar. E justamente através do processo participativo que se reconhece os mais variados

tipos de atores sociais que novos sujeitos politicos e demandas se constituem.

(...) o processo participativo em si mesmo ¢ um elemento fundamental para a
constitui¢do de sujeitos politicos, que passam a ser vistos como sujeitos portadores de
interesses legitimos perante a sociedade e o Estado. Em segundo lugar, a participacao
poderia colaborar para a desprivatizagdo do Estado, uma vez que, justamente por
incluir uma gama maior de atores no processo decisorio relacionado as politicas
publicas, estas seriam menos suscetiveis a corresponder aos interesses de grupos
historicamente privilegiados, reduzindo a influéncia destes sobre as politicas estatais
(TRINDADE, 2017, p. 28)

Ainda que o contexto pensado por Pateman se refira aos trabalhadores de fabricas, as
praticas de participagdo popular e associacdo podem ser transpostas para pensar a participagao
da sociedade em outras esferas publicas, em especial no caso do orcamento participativo® e das

politicas urbanas no cenario brasileiro.

Em outras palavras, assim como a participa¢do no local de trabalho atua como um
“campo de provas” para a participacdo na esfera politica mais abrangente, da mesma
forma a experiéncia na tomada de decisdao no nivel mais baixo da administracdo pode
funcionar como um treinamento inestimavel para a participagdo na tomada de
decisdes nos niveis mais altos. (PATEMAN, 1992, p. 130)

% O orcamento participativo foi uma iniciativa orientada para a redistribui¢do dos recursos das cidades usando os
meios da democracia participativa. Essa iniciativa foi adotada na cidade de Porto Alegre no ano de 1989. “O
orcamento participativo promovido pela prefeitura de Porto Alegre ¢ uma forma de administragdo publica que
procura romper com a tradigdo autoritaria e patrimonialista das politicas ptblicas, recorrendo a participacdo direta
da populagdo em diferentes fases da preparagao e da implementagao orgamentaria, com uma preocupagao especial
pela definigado pelas prioridades para a distribuigdo de recursos.” (SANTOS, 2009, p. 466)
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Edésio Fernandes elucida que o proprio processo constituinte havia sido objeto de um
grau sem precedentes de participacdo popular. A Emenda Popular de Reforma Urbana
apresentada foi fruto de ampla discussdo e formulacao, “disseminada e assinada por mais de
100 mil organizacdes sociais e individuos envolvidos no Movimento Nacional de Reforma
Urbana.” (FERNANDES, 2010, p. 58)

A participacdo popular € o conceito chave para a discussdo de uma real e efetiva gestao
democratica, ainda que o proprio Estatuto estabeleca a instituicdo de orgdo colegiados de
politica urbana, como os conselhos municipais tratados acima, a legislagdo nao a entende como
unica e absoluta forma de materializar a gestdo democratica. Pelo contrario, estabelece a
necessidade de amplo debate, audiéncias publicas e a participacdo da sociedade nos processos

de planejamento e gestdo da cidade.

O projeto democratico-participativo coloca o tema da participacgdo social no centro do
debate politico. Nesta dtica, a importancia da participagdo deriva de duas questdes
fundamentais: em primeiro lugar, na medida que possibilita uma ampliacdo da arena
politica, a participagdo ¢ vista como uma ferramenta capaz de contribuir para uma
sociedade menos desigual. Em tese, na medida em que atores sociais tradicionalmente
marginalizados pela sociedade passam a tomar parte nas decisdes politicas, haveria
um processo de ampliagdo dos direitos basicos de cidadania. (TRINDADE, 2017, p.
28)

De modo a seguir o desenvolvimento da dissertagdo sob um viés critico, € preciso alertar
que a participagdo popular, por si so, ndo eliminaria todos os erros e consolidaria uma gestao
urbana de exceléncia. Nao ha pretensdo em romantizar a questdo, entretanto, encontra-se
subsidio no pensamento de Marcelo Lopes de Souza ao afirmar que uma “ampla participacao
pode contribuir para minimizar certas fontes de distor¢do.” (SOUZA, 2010, p. 333)

Souza amplia a defesa da participagdo popular ao afirmar que “a participacdo ¢ um
direito inalienavel. A luz desse postulado, abrir mao desse direito € colocar-se numa posi¢ao de
tutela(...)” (SOUZA, 2010, p.324). Ademais, participar de uma decisdo significa se ver como
parte integrante do processo, produtor daquela decisdo, o que gera um sentimento de
pertencimento e consequentemente uma maior responsabilidade no processo de fiscalizagdo.

A tradi¢do juridica de aplicabilidade arbitraria’ das legislagdes, torna a participacio

popular como fator decisorio de implementagao dos planos e instrumentos.

70 A presente tradicdo ja abordada e criticada no terceiro capitulo.
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Pois bem: instrumentos e planos, mesmo quando respaldados em leis, sdo, em
principio, apenas recursos que sO se converterdo em riquezas efetivas quando houver
condigdes de implementacdo eficaz desses mesmos instrumentos e planos. Essas
condig¢des sdo de varias ordens — econdmicas, politicas, culturais...-, mas um aspecto
que parece decisivo no sentido de viabilizar tanto a elaboragdo quanto a
implementac¢do de instrumentos e planos, em uma sociedade tdo heterbnoma quanto
a brasileira, onde ha leis que “pegam” e outras que ndo “pegam”, € a pressdo popular
e a capacidade de a sociedade civil monitorar e fiscalizar o cumprimento das leis.
(SOUZA, 2010, p. 322)

A participacao da sociedade ndo pode ser considerada mera formalidade na elaboragdo
de politica urbana, materializada mais facilmente no processo de construgao e revisao do plano
diretor. Portanto, a interlocucao entre politica urbana e participagdo popular confere validade

juridica ao plano diretor municipal.

A natureza da gestdo urbana também foi profundamente alterada: em especial, a
participagdo popular foi tida como critério de validade juridica, e ndo apenas de
legitimidade de sociopolitica das leis e politicas publicas. Planos Diretores Municipais
— inclusive o de Sdo Paulo — ja foram anulados por falta de participagdo adequada. A
importancia de se criar um projeto sociopolitico de cidade que se traduza em um pacto
socioterritorial ¢ fundamental para a materializagdo dessa nova ordem juridico-
urbanistica (...) (FERNANDES, 2013, p. 228)

De modo a reforcar esse importante argumento do ponto de vista juridico, a participagdao
da populagao nos processos decisorios, seja pela participagdo direta ou por associagdes
representativas, constitui-se “ndo apenas como condi¢do de legitimidade sociopolitica, mas
também como condi¢do de legalidade mesmo das leis e politicas urbanas.” (FERNANDES,
2010, p. 63). As alteragdes e/ou revisdes do plano diretor devem observar o mesmo
procedimento legislativo da elaboracdo do plano, ou seja, através de um processo de
planejamento participativo e ndo através de um processo legislativo ordinario. Jos¢ Afonso da

Silva assevera que

O processo de elaboragdo dessa lei segue as regras do processo legislativo
estabelecido na lei organica dos Municipios, mas aqui também se ha de garantir aquela
participagdo da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da
comunidade, como visto acima em rela¢do ao Poder Executivo (Estatuto da Cidade,
art. 40, paragrafo 4°). (SILVA, 2010, p. 144)

Nao sdo raros os casos em que a justica declara a inconstitucionalidade das leis
complementares, constando vicio na formalidade, acerca da tematica da politica urbana pelo
descumprimento da participagdo popular garantida pelo texto constitucional.

Através de pesquisa no sitio virtual do Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio Grande do

Sul — TJ/RS, ¢ possivel localizar declaragdes de inconstitucionalidades de legislagdes urbanas,

em especial as de alteracao do plano diretor, que ndo cumpriram o preceito da participacao
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popular na sua formulagdo. Para fins de exemplificacdo, os casos foram retirados diretamente
do sitio eletronico do Tribunal e estao compreendidas entre o periodo de 2010 a 2017.

A acao direta de inconstitucionalidade (ADI) n. 70033881541 proposta pelo Procurador
Geral de Justica do Estado em face do municipio de Torres/RS tinha como objeto a Lei
Municipal n°® 4.185/2008. A lei em questdo disciplinava sobre a regularizacdo de obras e
edificagoes realizadas em desconformidade com o Plano Diretor Municipal. Os documentos
anexados pelos representantes do municipio indicaram a auséncia da participagao da
comunidade e a ndo realizacdo de audiéncia publica de consulta popular prévia a lei.

O desembargador na época Paulo de Tarso Vieira Sanseverino reconheceu a
competéncia municipal para legislar sobre o planejamento urbano, entretanto destacou que
tanto o Estatuto da Cidade quanto a Constituicdo Estadual, pelo principio da simetria, garantem
a participagao direta e efetiva da comunidade nas etapas de elaboracao e decisao.

Nas palavras do desembargador, “a auséncia de participagdo da comunidade na fase da
elaboragdo da lei e na etapa de referendar violou igualmente o Estatuto da Cidade e o paragrafo
5° do art. 177 da Constitui¢ao Estadual, implicando na inconstitucionalidade da lei por vicio
formal.” (RIO GRANDE DO SUL, 2011, p. 06)

Importante destacar que o desembargador estabeleceu os efeitos da decisdo da
declarag¢do de inconstitucionalidade, uma vez que ja iniciado algumas obras e edificagdes na
forma da lei até o momento da apreciacdo da ADI. Considerando as razdes de interesse social
e da necessaria preservacao da seguranga juridica, o desembargador atribuiu a decisdo efeito ex
nunc, ou seja, com efeitos a contar do transito em julgado. Todos os demais desembargadores
votaram de acordo com o relator.

Outro exemplo da manifestacdo do poder judiciario no reconhecimento da participag@o
da comunidade também pode ser encontrado na ADI n. 70072802689 proposta pelo Procurador
Geral de Justica, com o objetivo da retirada da Lei n° 2.960/16 do municipio de Novo
Hamburgo, que alterava dispositivos do Plano Diretor Urbanistico Ambiental (Lei municipal
n°1.216/04).

O Procurador Geral de Justica sustentou que a alteragao legislativa afrontou o principio
da participacao popular contido na Constituicdo Federal, na Constituicao Estadual e no proprio
Estatuto da Cidade. Em sua alegacdo, afirmou que o ato normativo foi aprovado pela Camara
de Vereados em processo legislativo extremamente célere, sem participacdo da comunidade,
violando o direito assegurado as entidades comunitarias legalmente constituidas de participagao

na sua discussao.
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Em sua defesa, a prefeita do municipio de Novo Hamburgo afirmou que o requisito
formal da participagdo popular foi atendido pois houve audiéncia publica, tratando-se de mera
deliberagdo consultiva e nao de obrigacao.

A relatora Desembargadora Angela Terezinha de Oliveira Brito observou a rapidez na
aprovacdo de lei que buscava revisar o plano diretor, sem noticia de qualquer participagdo

popular no processo, descumprindo assim o estabelecido nos diplomas legislativos.

Em verdade, a participacdo das entidades representativas da sociedade no
planejamento municipal, materializada no artigo 40, §4°, I e artigo 43, 11, do Estatuto
da Cidade (Lein.° 10.257/2001)"!, é indispensavel para que a populagio efetivamente
possa participar e interagir no processo de definigdo e elaboragdo da norma. Ademais,
ainda que ndo tenha sido definida, seja em sede constitucional, seja em sede
infraconstitucional, o0 modo como se dara a participacdo popular, ¢ incontroverso que
deve ocorrer de alguma forma, assim como se desenvolvem as audiéncias publicas,
etc. (RIO GRANDE SO SUL, 2017, p. 07)

Nas palavras da desembargadora, ¢ possivel inferir que a participagdo da comunidade e
a realizagdo das audiéncias publicas ndo sdo meras consultas, mas elementos que ensejam a
formalidade no processe legislativo. Ante a tais fundamentos, julgou procedente o pedido para
declarar a inconstitucionalidade de Lei Municipal n° 2.960/16. Todos os demais
desembargadores votam de acordo com a relatora.

A forma do reconhecimento da participacdo da comunidade também pode ser
encontrada na ADI n. 70059330061 que teve como objeto a Lei complementar n® 663/2010 do
municipio de Porto Alegre, a qual alterava limites de subunidades, macrozonas, e areas
especiais de interesse social. O Tribunal de Justica declarou a inconstitucionalidade da lei pela
inobservancia de audiéncia publica e de participagao popular, considerando-as como requisitos
formais para a elaboracao da legislagao.

A Camara Municipal, juntamente com o prefeito de Porto Alegre, prestou informagoes

que as questdes haviam sido apreciadas pelo Conselho Municipal do Plano Diretor de

Desenvolvimento Urbano, bem como alegou que a participacdo popular também “se da pelo

"1 Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansdo urbana. (...)§ 42 No processo de elaboracdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementagao, os
Poderes Legislativo e Executivo municipais garantirdo: I — a promog¢do de audiéncias publicas ¢ debates com a
participagdo da populagdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade;

Art. 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverfo ser utilizados, entre outros, os seguintes
instrumentos: I — 6rgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e municipal; II — debates,
audiéncias e consultas publicas;
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uso do tribunal popular, além da possibilidade do cidaddo acompanhar os trabalhos legislativos
em toda sua fase.” (2013, p. 03).

O relator Desembargador Alexandre Mussoi Moreira evidenciou que a exigéncia da
realizacdo de audiéncias publicas e da participacdo popular € justificada pelas disposi¢des do
do art. 40, pardgrafo 4°, inciso I e artigo 43 do Estatuto da Cidade. Sobre o critério da

participagdo, acrescentou o seguinte:

No caso, ndo obstante ter o Sr. Prefeito Municipal de Porto Alegre consignado que foi
respeitada a participagdo popular, através de consulta ao Conselho Municipal do Plano
Diretor de Desenvolvimento Urbano, formado por diversos segmentos sociais, ndo
significa que, efetivamente, a populacdo foi consultada a respeito das propostas de
mudanga no plano diretor e, muito menos, que lhe foi oportunizada a discussdo e
debate sobre o aludido tema. (RIO GRANDE DO SUL, 2013, p. 09)

E importante elucidar na decisdo do desembargador o conceito de participagido popular,
ndo sendo reduzido apenas a esfera de deliberagdo do Conselho, mas sim oportunizando —
inclusiva através de audiéncia — o debate com o maior numero de interessados sobre a tematica.
Afinal, a composi¢do do Conselho ¢ regulamentada por lei de iniciativa do proprio municipio,
restringindo a participagdo para alguns setores € grupos representativos. A pertinéncia da
tematica de alteragdo de macrozonas e de areas especiais de interesse social afeta a coletividade,
devendo, portanto, ser amplamente debatida por todos os interessados.

A inconstitucionalidade da Lei Complementar n° 663/2010 do municipio de Porto
Alegre foi arguida e confirmada em respeito ao procedimento formal de aprovagdo do texto
legal, uma vez que tramitou sem ser submetido a consulta popular ampla e participativa, ndo
sendo suficiente apenas a apreciag¢ao pelo Conselho Municipal do Plano Diretor.

Sem a pretensao de esgotar os exemplos disponiveis Tribunal de Justica do Estado do
Rio Grande do Sul, o ultimo exemplo trazido acerca da inconstitucionalidade de legislagdes
urbanas, com foco nas alteragdes do Plano Diretor, sem a participagdo popular refere-se ao
municipio de Bom Jesus.

A ADI n. 70047980420 proposta em face do municipio de Bom Jesus pelo Procurador
Geral de Justiga também possuia como objeto a Lei n°® 2.422/06, a qual legislava sobre o plano
diretor urbano do municipio. O procurador sustentou que nao foi oportunizado a “efetiva
participacdo da populag@o na elaboracdo do diploma” (RIO GRANDE DO SUL, 2010, p. 03),
0 que constituiu afronta ao principio da participagdo popular elencado nos diplomas legais.

Ao apresentar suas alegacdes, a Camara Municipal de Vereadores de Bom Jesus

informou que a realiza¢do dos estudos para a elaboracao do plano diretor municipal foi feita
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pela sociedade empresaria Gold &Gold — NCA — Nucleo de Consultoria Ambiental, sendo
realizada uma consulta publica para a comunidade.

O desembargador justificou o seu voto pela declaragdao de inconstitucionalidades pois:

No caso da Lei Municipal n.° 2.422/06, ndo se permitiu, contudo, a efetiva
participagdo da comunidade - ou sequer das “entidades comunitarias legalmente
constituidas” como alude o art. 177, §5° da CE - na discussdo e elaboragdo das
politicas urbanas de que ¢ permeada a lei. Durante o processo legislativo, fora
realizada, de acordo com as informagdes prestadas pelo Municipio, tdo-somente uma
unica “Consulta Publica” (fl. 150), a qual se revela insuficiente para o implemento do
requisito constante do art. 177, §5°, da CE. (RIO GRANDE DO SUL, 2010, p. 05-06)

A elaboragdo do plano diretor por uma empresa ja seria um fator que macula a
participagdo da comunidade, entretanto, o desembargador enfatizou que as propostas e estudos
deveriam ser disponibilizados e colocados em um amplo debate para a sociedade. “Fica
evidenciado, desde logo, a insuficiéncia da Gnica “Consulta Piblica” promovida em Bom Jesus,
que nao atendeu formal ou materialmente a exigéncia constitucional.” (2010, p. 06)
Fundamenta-se o voto no art. 40, pardgrafo 4°, inciso I do Estatuto que dispde a promogao de

audiéncias publicas e debates, sendo seguido de forma unanime pelos demais desembargadores.

r

Os casos em tela mostram que € necessario afirmar a participacdo popular como
requisito de constitucionalidade das legislagdes, constituindo vicio formal a sua auséncia. A
participacdo popular, da comunidade, ndo pode ser reduza a uma mera consulta com o objetivo

de alcangar uma aprovagao consensual — de preferéncia em um processo curto e acelerado.

O ideério que orientou a elaboragdo do Estatuto da Cidade frisou a participagdo
popular como condigdo para que fosse alterado o padréo clientelista e excludente das
politicas sociais e promovido um novo padrdo de intervencdo nas cidades, que
contemplasse a inversdo das prioridades, a participagdo em formatos diversos,
incorporando principalmente as classes populares, e a reversdo de processos de
desigualdades, de apropriagdo privada do desenvolvimento da cidade e de especulagdo
imobiliaria. (SANTOS, 2011, p. 256)

Para que se possa alcangar o ideario pautado no movimento pela reforma urbana e
materializado no EC, ¢ imprescindivel que o processo de participacdo popular de fato acontega
com ampla participacdo, acessivel e transparente em espagos € momentos verdadeiramente
democraticos. O amplo debate, as audiéncias publicas possibilitam a visualizagdo dos conflitos

para, assim, alcangar o interesse publico da coletividade.
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Do contrario, a participagdo precaria sob a alegacdo de “participa quem quer”
contribuira para perpetuar uma segregacao nao so socio-espacial do cidadao em relagao a

cidade, mas também politica como sera abordado a seguir.

4. 4 A segregacio socio-espacial como segregacio politica

A participagdo popular no planejamento urbano, ainda que seja garantida através do
ordenamento juridico, precisa ser constantemente reafirmada e disputada. Nos casos expostos
que foram levados ao judiciario, foi possivel notar que para o poder publico municipal a
participagdo popular estava garantida através da atuagdo de associagdes representativas nos
espacos institucionais como os conselhos municipais do plano diretor ou até mesmo quando
realizada apenas uma consulta a sociedade.

Quando se questiona o motivo de ndo ser comum uma ampla participagao, € rotineiro
escutar a seguinte resposta: “participa quem quer”; “participa quem se interessa”’ € “nao
participam porque ndo querem’. Esses argumentos, que refletem as ideias trazidas nos autores
das “teorias elitistas da democracia”, sdo utilizados justificar uma pseudoparticipagdo - que
privilegia e as discussoes e decisdes acerca da cidade para uma certa parcela da sociedade,
distanciando essas questdes das camadas populares — e ignoram uma importante premissa: a
segregacao socio-espacial também se mostra como segregagao politica.

Conforme ja apontado no segundo capitulo da dissertag@o, o espago urbano na sociedade
capitalista passa a ter um valor de troca, ndo mais de uso. Isso significa que o solo urbano e,
consequentemente, suas benfeitorias passam a ser entendidas como mercadorias. Para aqueles
que nao dispoe de capital suficiente, a alternativa ¢ ocupar areas irregulares e sem infraestrutura,

cada vez mais afastados do centro e submetidos a precarios servigos urbanos.

A urbaniza¢do da sociedade ¢ acompanhada de uma deterioragdo da vida urbana:
explosdao dos centos, a partir de entdo privados de vida social, pessoas
segregativamente repartidas no espaco. Estamos diante de uma verdadeira
contradi¢cdo. Eu a chamo de uma contradi¢do do espago. De um lado, a classe
dominante e o Estado refor¢am a cidade como centro de poder e de decisdo politica,
do outro, a dominacdo dessa classe e de seu Estado faz a cidade explodir.
(LEFEBVRE, 2008, p. 149)

As palavras de Lefebrve corroboram que a desigualdade no espaco urbano, materializa-
se também como uma segregacao politica ao reforcar a cidade como centro de poder e a decisao
politica estar nas maos de poucos, ainda que formalmente a participacdo popular seja

indispensavel para a politica urbana.
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As condi¢des de mazelas sociais vivenciadas por quem esta na periferia, nas favelas e
nos bairros populares distancia a vontade e imputa aos moradores o estigma de que ndo sao
capacitados para discutir e estar presente nos espacos institucionais da politica urbana
municipal.

Ha, certamente, resisténcia e reinvindicacdo na participagdo por parte das associagdes
de moradores ¢ dos movimentos sociais urbanos, enquanto associagdes representativas, mas a
participagdo nos conselhos municipais de politica urbana e do plano diretor muitas vezes tem
na sua composi¢cao uma maior representacdo do poder publico, dos interesses de mercado do
que da populagdo de fato.

O cientista politico Luis Felipe Miguel aponta que as desigualdades afetam
profundamente o funcionamento da democracia justamente pela sua interferéncia na
representacao politica. Para o autor, € necessario estabelecer que a desigualdade nao pode ser
tomada como uma mera diferenga entre grupos, mas sim como uma “assimétrica no controle
de determinados recursos.” (MIGUEL, 2014, p. 300). Portanto, a desigualdade reflete na

propria representacdo uma vez que:

Ha um ciclo de realimentagio, em que os prejudicados pelos padrdes de desigualdade
tém maior dificuldade de se fazer representar (nos espacos formais e informais de
deliberacdo) e, a0 mesmo tempo, sua auséncia nos processos decisorios contribui para
a reproducdo desses padroes. Elementos materiais e simbdlicos se combinam para
reduzir as possibilidades de agdo politica dos individuos de grupos prejudicados pelas
desigualdades. (MIGUEL, 2014, p. 301)

As desigualdades soOcio-espaciais, nesse sentido, apresentam-se como segregacao
politica em duas frentes: na participagdo direta e na representacdo. Na participagdo direta
quando a discussdo nao so do plano diretor e de suas alteragdes, mas da gestdo da cidade como
um todo fica reduzida ao espago institucional do conselho municipal. Em contrario ao disposto
no proprio Estatuto da Cidade, a utilizagdo de outros instrumentos para efetivar a gestdo
democratico como debates, audiéncias e consultas publicas; a realiza¢do de conferéncias e pré-
conferéncias nos bairros periféricos ainda sdo praticas pouco utilizadas pelo poder publico.

Quanto ao aspecto da representagdo, a gestao democratica ¢ fragilizada dado ao fato de
que as desigualdades socio-espaciais dificultam a organizagao dos moradores e a representagao
das associagdes de bairro e movimentos sociais nesses espagos. Outros fatores que acabam por
dificultar a presenca sdo o grau do debate realizado em termos técnicos, a caréncia na
publicidade das convocatorias e dos encaminhamentos das decisdes e, inclusive, até mesmo a

questao de horario para participagao.
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No presente ano, o Ministério Publico do Rio Grande do Sul - MP-RS prop6s uma agdo
civil publica - processo n. 9042432-86.2018.8.21.0001 - em face do Prefeito Municipal de Porto
Alegre por ter mudado o horario das reunides do Conselho Municipal de Desenvolvimento
Urbano- CMDUA, alterando o disposto no Decreto 20.013/18, para as 14 horas. O que poderia
ser entendido, em um primeiro plano, como uma mudanga de horario neutra, carregava um
potencial violador do principio da participagdo popular e da gestdo democratica.

A alteragdo de horario, conforme entendimento do MP-RS, limitava a participagao
popular, uma vez que o horario das 14 horas impediria o comparecimento dos representantes
que trabalhassem em horario comercial e, consequentemente, poderiam ter o seu mandato
cassado no caso de 5 (cinco) auséncias’>. Ademais, o MP pedia altera¢io da parte final do inciso
IV do art. 5° do decreto que permitia ao presidente do CMDUA a delegacdo da presidéncia para
pessoa que nado fosse do conselho. O municipio assentou a sua defesa no poder discricionario
do prefeito e a auséncia de qualquer ilegalidade em estabelecer horario, periodicidade e
representacao no conselho.

A decisao do judiciario em relagdo ao pedido de alteragdao de horario foi concedida,
sendo determinado que as reunides do CMDUA deverao acontecer no horario ap6s as 18 horas.
Importante a manifestacio do magistrado ao evidenciar o principio democratico como
estruturante do Estado de Direito, bem como a participagdo popular como pilar da politica
urbana.

Portanto, a decisao foi conceder em medida liminar a manutencdo do horario das
reunides para a partir das 18 horas, bem como revogar a autorizagao do presidente do CMDUA
delegar a presidéncia para pessoa externa ao CMDUA por desrespeitar o regimento interno de
funcionamento. Para além da importante concessdo da liminar, transcreve-se abaixo as palavras

do magistrado acerca da funcao do conselho:

Quando se cria um conselho, pode parecer, a primeira vista, que apenas se limitam os
Poderes do Alcaide ¢ dos Edis. Mas esta limita¢do ¢ apenas a face visivel, ou uma das
faces de Juno. Espiritos democraticos vdo perceber a forca da legitimidade da
participagdo de todos, uma participa¢do que so tem sentido se e enquanto plural, ou
seja, se tem a possibilidade de abrigar as diversas visdes sobre um determinado tema,
com ampla possibilidade de didlogo. (RIO GRANDE DO SUL, 2018, p. 05)

72 Conforme estabelecido no art. 10 do Decreto-Lei n® 20.0123 de 15 de junho de 2018. Disponivel em:

< https://leismunicipais.com.br/al/rs/p/porto-alegre/decreto/2018/2001/20013/decreto-n-20013-2018-determina-
a-organizacao-e-a-estrutura-do-conselho-municipal-de-desenvolvimento-urbano-ambiental-cmdua-e-revoga-o-
decreto-n-16836-de-25-de-outubro-de-2010>. Acesso em: 28 out. 2018.
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A participacdo para ser plural precisa ser democratizada no acesso dos representantes
as sessoes. Nesse sentido, € necessario reconhecer as diferengas e desigualdades a fim de
proporcionar espacos € horarios que possibilitem o maior numero de representantes.

Logo, a presenca de diversos segmentos da sociedade além de estimular uma discussao
sobre distintos olhares, muitas vezes inibe as praticas de corrupgdo. Praticas essas que sdo
materializadas na falta de publicidade, na auséncia do conflito e na anuéncia da representacao
absoluta dos interesses privados em detrimento do publico.

Minimizar as desigualdades socio-espaciais, portanto, ao passo que se democratiza a
participacdo em suas amplas esferas aponta ndo s6 para o reconhecimento da cidadania dos
grupos vulneraveis, como também refor¢a uma gestdo do urbano em prol da coletividade.

Desde o inicio, o entendimento do MNRU asseverou que a gestdo e o planejamento das
cidades precisavam ser democratizados de forma a permitir que os grupos marginalizados e
excluidos participassem com voz e protagonismos nos processos decisorios da politica urbana.

Conforme disposicao do art. 45 da Lei Federal n°10.257/01 ¢ evidente uma relagdo entre
a participagao, tanto direta quanto na representagdo, no controle da gestao da cidade bem como

no pleno exercicio da cidadania.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomera¢des urbanas
incluirdo obrigatoria e significativa participagcdo da populacdo e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a garantir o controle
direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

E necessario que essas questdes sejam desenvolvidas de forma conjunta, caso contrario
de muito pouco adiantara a criacdao de espacgos institucionais como os conselhos municipais de
politica urbana se ndo ha materializagcdo das condi¢des de acesso, permanéncia e presenga nas
discussdes. A realizagdo, por exemplo, de uma audiéncia publica no centro da cidade, em
horéario comercial limita a participagdo de varios segmentos da sociedade e perpetua uma
participagdo una dos interesses de mercado e do proprio poder publico.

Isso quer dizer que ndo se deve realizar audiéncia publica nos centros das cidades? Nao,
mas que esse nao seja o unico espaco de discussdo de um assunto, realizado apenas uma tnica
vez. O que se propde a seguinte secao ¢ exatamente indicar que hé outras formas, ja garantidas
no Estatuto, de como ampliar a gestdo democratica levando em consideragdo as desigualdades
socio-espaciais do ambiente urbano.

A proposta de uma agenda politica que estimule a organizacao de associagdes de bairro,

de moradores ao mesmo tempo que proporcione abertura para integrar os espagos institucionais,
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mas que também pense em condi¢des para que a participagdo desses segmentos seja constante
e efetiva ¢ absolutamente necessaria. Manuel Castells elucida a relagdo dos municipios com os

movimentos sociais urbanos,

A conexdo com 0s movimentos sociais supde a autonomia destes com respeito ao
municipio, mas a0 mesmo tempo sua participagdo ativa em quantas decisdes for
possivel, bem como a elaboracdo de campanhas conjuntas para obter as
reinvindicagdes populares dos 6rgdos superiores do Estado quando este bloquear as
iniciativas municipais. Enfim, um municipio democratico deve considerar como tarefa
basica a ajuda ao desenvolvimento da atividade das organiza¢des de massas e da vida
social e cultural nos bairros, mas sem definir nem controlar o contetido e orientagio
dessas atividades (CASTELLS, 1980, p. 172)

De forma a abrir terreno para o ultimo capitulo da dissertagdo, o qual tem como centro
da discussdo a andlise da gestdo democratica do espago urbano na realidade de Pelotas,
municipio gaucho localizado no Sul do Rio Grande do Sul, menciona-se brevemente a
experiéncia das pré-conferéncias realizadas nos bairros para a 6* Conferéncia Municipal no ano
de 2016.

Através de contato com a Secretaria de Habitacdo e Regulariza¢dao Fundidria de Pelotas,
foi possivel ter acesso ao relatorio da 6* Conferéncia Municipal das Cidades” com a tematica
a func¢do social da propriedade e da cidade no ano de 2016 e, em especial, as pré-conferéncias
que aconteceram nos bairros.

Durante o periodo de 10/maio até 23/06/2016 ocorreram 16 pré-conferéncias tanto na
area urbana quanto rural do municipio. A chamada das pré-conferéncias foi realizada através
de panfletagem e carro de som nos bairros. O relatério apontou que foram mais de 450
participantes, ao todo, que elencaram diversas propostas para serem levadas para a Conferéncia
Municipal. Dentre os levantamentos, o relatério demonstrou que a falta de sistema de
saneamento basico, a inseguranca, a falta de manuten¢ao da iluminagao publica, a precariedade
do transporte, a inexisténcia de areas de lazer e a falta de acesso a moradia digna sdo temas que
os moradores gostariam de ser prioridade na elaboracao de politicas urbanas.

O intuito da apresentacdo dessa experiéncia e seus dados ¢ reforgar a falacia do
argumento de “participa quem quer’, uma vez que quando sdo possibilitadas a condi¢do de
participagdo, estimulada a representacao dos bairros e a construgdo de espagos horizontais com
linguagem acessivel, buscando superar a segregacao socio-espacial e seu reflexo como

segregacao politica, a participagdo ocorre.

73 A autora da dissertagdo participou como observadora nas pré-conferéncias municipais, bem como participante
na 6* Conferéncia Municipal das Cidades.
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5. A GESTAO DEMOCRATICA DO ESPACO URBANO NA REALIDADE DE PELOTAS

“Eu prefiro cantar a minha terra,

Os barracos, vielas deste chdo,

A miséria beirando o Sdo Gongalo (...)
Eu prefiro chamar a minha terra

Pelo seu nome, ndo perco o tom

Do contrario é visdo iluminada

Tdo somente por luzes de neon.

Vé bem, vé la

Esta terra

E feita de gente,

Camara!l”

A outra historia da Princesa — Pedro Munhoz

O caminho pavimentado pelo estudo do processo da urbanizagdo brasileira, pela luta
dos movimentos sociais pelo direito a cidade, bem como pelo surgimento de uma nova ordem
juridica urbanistica pautada pelos principios da democracia e da participagdo popular chega,
enfim, ao seu destino: o municipio de Pelotas, localizado no extremo sul do Estado do Rio
Grande do Sul.

Princesa do Sul, Terra do Doce ou a SATOLEP, cantada pelos nativos Vitor Rammil e
Pedro Munhoz, sido variagdes de nomes utilizados pelos habitantes para se referir ao quarto’
municipio mais populoso do Rio Grande do Sul. De forma a ndo fugir a regra das grandes
cidades brasileiras, Pelotas apresenta problemas e conflitos urbanos. Nesse sentido, o objetivo
desse capitulo sera analisar a (in) existéncia da gestdo democratica da cidade, com énfase na
atuacdo do Conselho Municipal do Plano Diretor - CONPLAD e as alteragdes realizadas no
processo de revisdao do III Plano Diretor de Pelotas.

Na primeira se¢do, ¢ realizada uma retomada do contexto histdrico-socioldgico do
processo de urbanizacao do municipio de Pelotas. Através dos estudos de Ester Gutierrez (2011)
e Sidney Vieira (2005), pretende-se resgatar o processo de ocupacao do solo urbano pelotense
e suas consequéncias para a formatacao do espago que hoje conhecemos.

Pensar a realidade implica, também, em pensar de que o modo o direito, enquanto
ciéncia social aplicada, acompanha as mudangas ao longo do processo de formacdo do urbano.
Indo ao encontro do cendrio nacional, a produgao de legislagcao urbanistica e fundiaria também

se vé tardia em Pelotas/RS.

“ Dados consultados no sitio virtual:
https://www.fee.rs.gov.br/perfilsocioeconomico/municipios/detalhe/?municipio=Pelotas&id=285. Acesso em 31
out. 2018.
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Resgata-se aqui a elaboracdo dos trés planos diretores municipais, de forma a analisa-
los com base nos referenciais teoricos ja estudados de Flavio Villaga (1999) e José¢ Afonso da
Silva (2010) destacando as caracteristicas ¢ o papel do CONPLAD.

E dada especial énfase ao III Plano Diretor de Pelotas pela conglomeragdo de dois
fatores. O primeiro por ser o plano diretor elaborado apds a promulgagdo do Estatuto da Cidade,
e o segundo pelo processo de revisdo obrigatdrio para o ano de 2018.

Analisa-se, nesse sentido, o CONPLAD durante o periodo de 2013 at¢ 2017,
evidenciando a sua composi¢do, transparéncia e funcionamento conforme a legislagdo
municipal prevista. Por quem sdo produzidas as discussdes e para quem o CONPLAD decide
sdo questionamentos a serem respondidos.

Através da revisao das atas disponibilizadas mediante solicitagdo via Lei de Acesso a
Informagdo, objetiva-se avaliar se a diretriz da gestdo democratica foi alcangada durante o
processo de revisdo do plano diretor por meio das seguintes perguntas: Houve participacao
popular, divulgagdo das reunides e a elaboracdo de audiéncias publicas e conferéncias? As
decisoes foram fundamentadas e publicizadas? Em seguida, problematiza-se quais os reflexos
desse processo para as alteracdes apresentadas e, posteriormente, sancionadas na Lei Municipal
n° 6.636/18.

Ap0s a sistematizacdo das respostas aos questionamentos realizados € possivel aferir se
a diretriz da gestdo democratica do espago urbano foi cumprida e se as proposi¢des refletem
um processo participativo considerando as demandas da populacao, ndo apenas de interesses
do mercado.

Por fim, ¢ trabalhado a perspectiva que ndo democratizar a politica urbana, e por
consequéncia a gestao, fiscalizagdo e ocupagdo do solo urbano ¢ impossibilitar a construgao de
uma cidade-cidadao, perpetuando uma cidade-mercadoria. A doce cidade que ndo democratiza
e oportuniza o debate no processo de revisao do plano diretor deixa um amargo sabor para
aqueles e aquelas que ndo tem direito a voz e ao poder de decidir.

A SATOLEP que ignora os anseios da populacdo passa, como canta Pedro Munhoz, a
ser visdo iluminada tdo somente por luzes de neon. A verdadeira Pelotas ¢ feita de gente nas
margens do Sao Gongalo, de comunidades em loteamentos precarios, de pessoas que exigem
um espaco urbano plural, justo e adequado. Essa terra ndo ¢€ feita de interesses do mercado, essa
terra ¢ feita de gente, camara! E essa gente tem muito a dizer sobre a cidade que se tem ¢ a

cidade que se quer.
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5.1 O processo de urbanizacao em Pelotas/RS: historico e caracterizacio do municipio

O municipio de Pelotas esté localizado no sul do Estado do Rio Grande do Sul e possui
uma area territorial de 1.610,091 km2. Conforme censo do IBGE realizado em 2010, a
populacao total era de 328.275 habitantes, a estimativa apresentada para o ano de 2018 é de um
aumento na populacdo, chegando ao nimero de 341.648 habitantes. Destaca-se que os dados
demonstram que a 93,3% desses residem no meio urbano em contraste com 6,7% do espago

rural.

Imagem 01: Localizacdo municipio de Pelotas — RS

e

Fonte: IBGE, 2016.

Nesse sentido, diante de grande parte da populacao se concentrar no espago urbano, ¢
necessario a retomada historica do processo de urbanizacdo, indicando sua relacdo com o
passado escravista e charqueador, posteriormente, as indistrias alimenticias e o €xodo rural, a
construc¢do de obras arquitetonicas no centro em contraposi¢ao as ocupagdes nas periferias.

A producao do espago urbano de Pelotas guarda uma intima relacdo com os fatores de

ordem historica. Ao encontro do contexto nacional, a historia explica a formagao espacial pela
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analise dos acontecimentos que marcaram a reproducao da sociedade. O objetivo dessa se¢ao
serd retomar o processo de urbanizagao pelotense, evidenciando seus marcos e seus reflexos.

A ocupagao definitiva do municipio ocorreu em duas etapas. Em um primeiro momento,
com a distribuicdo dos lotes das sesmarias, com predominio da coloniza¢ao portugués. Ja no
segundo momento, com a chegada de imigrantes ndo europeus.

O inicio do processo de urbanizacdo no municipio de Pelotas vinculou-se a produgdo
do charque ao redor do arroio Pelotas. Nos estudos de Ester Gutierrez (2011), a paisagem
pelotense, em meados de 1850, era constituida por grandes charqueadas, espacos dedicados a
produgdo de charque.

Dessa forma, até os anos de 1882, a urbanizacdo teve como referéncia as margens do
arroio Pelotas e, posteriormente, do Canal Sao Gongalo explicitando uma forte vinculacao entre
a produgdo econdmica do charque, as relagdes escravistas e o monopolio das terras pelas elites
com o surgimento de nticleos urbanos.

A partir de 1890, a industria do charque comegou a entrar em declinio motivado por
dois fatores, sendo eles: “a revolu¢ao federalista, prejudicando o comércio de gado e o
surgimento dos frigorificos.” (VIEIRA, 2005, p. 87). E importante enfatizar a aboli¢io da
escravidao nesse mesmo periodo e a auséncia de politicas de ocupagdo do solo, restando como
alternativa, em especial para a populagdo negra, a ocupagdo em areas periféricas, em especial
ao redor da zona portudria.

A producdo de charque deu espaco para que a agricultura surgisse como principal
atividade produtiva do municipio. Nesse periodo, era majoritaria a presenca da classe
trabalhadora nas areas rurais e o desenvolvimento dos primeiros nucleos urbanos ao entorno da
catedral Sao Francisco de Paula ficou condicionada as elites economicas. “A implementagao
da cidade era defendida conforme o vinculo que os grupos tivessem com a posse da terra.”
(GUTIERREZ, 2011, p. 318). O surgimento dos nucleos urbanos acontece, portanto, em
atendimento as necessidades da alta classe da sociedade, ligadas ao lazer e ao consumo.

Com a decadéncia da cultura do charque, Gutierrez aponta que as elites econdmicas
ainda eram proprietarias de grandes propor¢des do solo pelotense, independente da modificacao

das atividades produtivas

Houve vendas, negocios, transagdes, loteamentos. Os descendentes mantém-se como
grandes proprietarios dessa area. Conservam estancias, possuem granjas de arroz e
loteamentos urbanos nas margens do arroio Pelotas e nas praias do Laranjal, na laguna
dos Patos. (GUTIERREZ, 2011, p. 22)
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Em paralelo as atividades agricolas, Pelotas recebeu a presenga de industrias
alimenticias, vinculadas a produgdo de conservas de doces. A presenca de industrias, conforme
ilustrado nos capitulos iniciais dessa dissertagdo, tende a atrair os trabalhadores para os centros
urbanos em busca de melhores condigdes de trabalho e vida, entretanto, o salario pago quase
sempre ndo era suficiente para suprir a demanda de moradia nesses lugares.

Em meados de 1939 até o fim da década de 1950, destaca-se o surgimento de
loteamentos periféricos, em contraposi¢ao aos casardes localizados nas areas centrais, o que
ampliou a area urbana. Consolidou-se, nesse periodo, um eixo de crescimento ao longo da
Avenida Duque de Caxias em um lado da cidade, e em lado oposto o surgimento de loteamentos
populares ao entorno de outra importante avenida da cidade, a Avenida Fernando Oso6rio. Com
a retirada das industrias alimenticias, Pelotas precisa reinventar as atividades produtivas para
reaquecer a economia, dessa forma, passa a ter destaque o setor comerciario.

Entretanto, acentuou-se a ocupacdo de areas pela populacio que ndo detinham
condicdes de pagar o valor estipulado para aquisicdo de moradias regularizadas, fomentando
ainda mais a ocupacao de areas periféricas e os loteamentos para as classes popular. A logica
do sistema, a imposicao do mercado e a estipulagdo do valor de troca ao invés do valor de uso
moldaram o acesso a propriedade urbana. No caso de Pelotas, as areas ocupadas informalmente
concentravam-se nas regides proximas ao porto e aos frigorificos, bem como as margens do
canal Sdo Gongalo. Portanto, as ocupagdes concentraram-se nas areas de propriedade publica e

mais distantes das areas centrais.

Assim, Pelotas ndo foge as regras de crescimento urbano, impostas pelo capitalismo
e que se reproduzem em toda parte. A valorizagdo de lotes, for¢ando as camadas mais
pobres da populagdo a se afastarem do centro, como local de moradia, indo localizar-
se nas periferias, sem infra-estrutura, reproduz um modelo de crescimento em que
impera a l6gica do mercado de terras urbanas proprias do capitalismo. (VIEIRA, 2005,
p- 93)

O declinio da atividade industrial acompanhado do crescimento populacional ¢ a falta
de um planejamento urbano configurou o espaco urbano como um espaco urbano fragmentado.
Nas areas centrais, obras e casardes imponentes — muitas vezes vazios, pragas € areas
arborizadas enquanto na periferia os espagos habitacionais eram precarios € 0s servigos publicos
urbanos negados. Apenas no ano de 1962 surgiu o I Plano Diretor de Pelotas, sem esbocar
preocupag@o com o contexto social, o plano apresentou-se como um regramento de construgdes
e estabelecimento de zonas residenciais, comerciais e industriais. A cidade passou a ser

identificada em trés areas: Fragata, Trés Vendas e Areal.



118

Nas décadas de 1970 e 1980, a decadéncia do setor industrial, a expansdo do setor
comerciario ensejaram um maior crescimento populacional urbano com processos de
revalorizagao das areas centrais € com o surgimento da Universidade Federal de Pelotas. Dessa
forma, o municipio elaborou o seu II Plano Diretor, a ser analisado na proxima subse¢do. A
paisagem urbana dessa época trazia em seu bojo a segregacdo socio-espacial da cidade ao
mesmo tempo da existéncia de vazios urbanos e da forte especulagdo imobiliaria.

O crescimento e as dinamicas urbanas pelotenses seguiram a logica imposta pelo modo
de produgao capitalista em nivel nacional, moldando o espago entre aqueles que detém capital
e aos que restam ocupar areas irregulares, distantes do centro e sem infraestrutura adequada. E
necessario enfatizar justamente o papel do poder publico municipal que ao ndo regular o
processo de ocupacgao do solo urbano e propor politicas sociais, acabou, inclusive, por estimular
as ocupagdes. “Muitas das ocupagdes irregulares foram construidas em terrenos doados ao
municipio para a construgdo de espacos publicos.” (VIEIRA, 2005, p. 129)

Apenas no ano de 2008, com a elaboragdo do III Plano Diretor de Pelotas, o espago
urbano de Pelotas passa a ser dividido em 07 regides administrativas, sendo elas: Fragata com
24,05% do contingente populacional; Trés Vendas com 23,82%; Centro com 19,26%; Areal
com 18,41%; Sao Gongalo com 9,34%; Laranjal com 4,08% e, por fim, Barragem com 1,04%
(IBGE,2010).

E possivel notar a concentra¢io da populagio nas areas onde comegaram as primeiras
ocupacdes, de igual forma outras regides administrativas ainda sdo pouco habitadas, mas que
passaram a ser objeto de interesse do mercado com a constru¢do de condominios de luxo como
nas regioes de Sdo Gongalo e Jaguardo.

Apesar das modificagdes na sua configuragdo, o espaco urbano de Pelotas ndo difere da
maioria das cidades brasileiras, com segregagdo socio-espacial, problemas urbanos em sua
ampla frente ambiental, economico e social, bem como a elaboragao tardia de instrumentos de
politica urbana. Portanto, nas proximas linhas, o objeto de estudo serd a evolugdo dos planos

diretores e as perspectivas de planejamento urbano adotadas nesse processo.

5.2 O planejamento urbano e a evolu¢io dos planos diretores em Pelotas

O municipio de Pelotas, ja apresentado nas paginas anteriores, tem na historia do seu
planejamento urbano a existéncia de trés planos diretores datados de 1963, 1980 e 2008.
Portanto, indo ao encontro do contexto nacional a produgao legislativa pelotense acerca do uso,

ocupacao e gestao do solo urbano demonstrou-se igualmente tardia e esparsa no lapso temporal.
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O I Plano Diretor, a Lei n® 1672 de 1968, tem seu contexto marcado pela ditadura militar
e, consequentemente, orientada pela SERFHAU, a qual condicionava a liberagao de recursos a
elaboragdo de planos, permitindo a “possibilidade contratacdo de empresas de consultoria para
a elaboragdo de planos.” (FELDMANN, 2010)

E justamente o que acontece com o I Plano Diretor, cuja elaboragio foi realizada por
uma empresa privada (VIEIRA, 2005) e omissa em relagdo as questdes sociais € ambientais.
Como a maioria dos planos dessa época, denominados na concep¢do de Villaga de “super
planos” — caracterizados pela tecnicidade, mas feitos “por especialistas, dentro de escritorios
privados”. (VILLACA, 1999, p. 21)

O I Plano Diretor de Pelotas, portanto, teve em seu bojo a tecnocracia em detrimento do
entendimento das condigdes sociais, ambientais, econdmicas que permeiam a nogao de
planejamento urbano. Nesse sentido, o plano foi relativamente curto em relacdo a quantidade
de artigos dispostos nos atuais e estabeleceu, em linhas gerais que “o plano sera adaptado
periodicamente e complementado em suas varias unidades de area em seus detalhes técnicos””.

Estruturado em 36 capitulos distribuidos em 4 capitulos, o I Plano Diretor dedicou-se a
estabelecer diretrizes para o sistema viario, evidenciando que caberia ao Escritério Técnico do
Plano Diretor - ETPD’® as complementac¢des necessarias, devendo essas serem apreciadas pela
Camara de Vereadores e depois com submetidas & anuéncia do Prefeito. E necessario
estabelecer que os planos diretores apresentados nessa subsecdo ndo serdo analisados na sua
integralidade, mas sim considerando os aspectos do planejamento urbano do municipio em cada
época.

Dentre as diretrizes estabelecidas para zoneamento, a divisdo da cidade foi realizada
levando em conta o tipo de uso e as intensidades de ocupagdes diferenciadas. O plano
considerou como area rural o restante do solo de Pelotas que ndo era destinado aos fins urbanos.
O zoneamento, portanto, identificou a cidade de Pelotas em Zonas comerciais centrais e
secundarias, zonas residéncias, zonas industriais, zonas de comercio atacadista e zona especial.

Quanto a se¢do sobre loteamentos, o plano € sucinto ao estabelecer que “a abertura de
vias e logradouros, publicos e privados, deveriam ser orientados pelo ETPD e que aos

loteamentos cabe legislagdo propria”’’. Da mesma forma, sobre edificagdes é estabelecido a

75 Art. 1°, paragrafo 1, Lei Municipal n° 1672/68

76 Importante diferenciar desde esse momento que Escritorio Técnico do Plano Diretor e Conselho Municipal do
Plano Diretor ndo se confundem. Nao foi localizada legislagdo que disciplinasse sobre o primeiro, enquanto o
segundo foi criado pela Lei Municipal n°1298/63 e, posteriormente, pela Lei Municipal n® 5.001/03 — as quais
serdo objeto de analise na proxima subsegao.

77 Arts.23, 24 e 25, Lei Municipal n° 1672/68



120

8 ndo sendo feito

“proibicdo de lotes com area inferior a 215 m? e testada inferior a 8,5m
nenhuma distingao para os lotes ocupados por populagdo de baixa renda.

Por fim, nas disposi¢des gerais foi registrado que o planejamento urbano deveria ser
integrado ao planejamento global do municipio”. Dessa forma, ainda que a ocupagio do solo
urbano ja fosse acentuada durante as décadas de 1960 e 1970, o I Plano Diretor de Pelotas nao
buscou estabelecer regras de ocupacdo e instrumentos que possibilitem promover politicas
urbanas, pelo contrario, submeteu as decisdes ao ETPD — nao discriminado de quem se tratava
e reproduz em linhas gerais a caracteristica de plano e planejamentos voltados apenas para um
carater técnico.

O II Plano Diretor de Pelotas foi instituido no ano de 1980 com a Lei Municipal n°
2.565, ou seja, apds 12 anos do I Plano Diretor. Dessa vez, o instrumento de planejamento
urbano era mais completo e trazia em seu bojo uma concepgdo diferente de planejamento
urbano, outrora aplicada.

Formulado por 300 artigos, o II Plano Diretor ja enunciou nos seus artigos iniciais que
eram “objetivos gerais do planejamento urbano promover a racionalizagdo da ocupagao do
espaco urbano, através da disciplina dos investimentos privados e publicos, para adequagdo das
atividades ao bem-estar e ao desenvolvimento social e cultural de seus habitantes®.”

Portanto, ¢ visivel o entendimento que o planejamento urbano de um municipio deveria
congregar os elementos técnicos, por suposto, mas também os aspectos sociais, econdmicos,

culturais e ambientais, indo ao encontro do explanado por Monteiro (2007).

Esses aspectos materializam-se no proprio art. 4° do diploma legislativo:

Art.4°. Sdo objetivos do II Plano Diretor, especialmente:

a. distribui¢do racional das atividades e das densidades populacionais na area
urbana;

a estruturacao do sistema viario urbano;

a distribuicdo espacial adequada aos movimentos sociais;

controle e preservacao da qualidade do meio ambiente;

protegdo do patrimonio historico e cultural do municipio.

oao o

Pela primeira vez, o plano diretor apontou a competéncia do ETP, no art. 7°, ao
estabelecer sua subordinagdo a Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenagdo Geral,
delimitando as suas atribuigdes com a finalidade de coordenar e executar os trabalhos técnicos

necessarios a aplicagdao do II Plano Diretor. De outra banda, dedicou um capitulo especifico

78 Art. 27, Lei Municipal n° 1672/68
7 Art. 29, Lei Municipal n° 1672/68
80 Art. 3°, Lei Municipal n° 2565/80
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para o Conselho Municipal do Plano Diretor — CONPLAD, delimitando-o como o6rgdo
colegiado de assessoramento de politicas urbanas vinculados ao prefeito.

Sobre o controle e uso de ocupagado do solo, 0 zoneamento nao tinha mais como objetivo
somente a identificar areas comerciais, industriais e residenciais, mas sim estabelecer
igualmente zonas de prote¢ao ambiental.

Embora o II Plano Diretor fosse muito mais afinado com a concepcao de planejamento
urbano adotada nas linhas dessa dissertacdo em relacao ao I Plano Diretor, percebeu-se que nao
ha estabelecimento de instrumentos jus-fundidrios destinados, por exemplo, as habitagdes
populares e o déficit habitacional significativo da época. Igualmente, ndo houve mengao direta
a fungao social da propriedade e da cidade.

Por fim, chega-se ao III Plano Diretor — Lei Municipal n® 5.502 de 2008. Ou seja, 28
anos depois do II Plano Diretor, evidenciando novamente o grande lapso temporal entre um
plano e outro. O III Plano Diretor foi elaborado apds a Constitui¢do Federal de 1988 e,
especialmente, ¢ o primeiro plano diretor feito apds a promulgagdo do Estatuto da Cidade
promulgado no ano de 2001.

Justamente por essa combinagdo de fatores, o instrumento urbanistico apresentou em
seu bojo os elementos do direito a cidade, a fungao social da cidade e da propriedade, bem como
a gestdo democratica e participativa desde a sua elaboracdo até sua efetivagdo e aplicacdo.
Portanto, antes de adentrar na concep¢ao de planejamento disposta nas suas diretrizes e artigos,
resta fundamental descrever o seu processo de elaboracgao.

O processo para a elaboragdo do plano teve inicio em 18 de janeiro de 2006 na criagdo
de um plano de trabalho composto pelo poder publico municipal, mas também pelas institui¢cdes
de ensino superior, pelo ETPD e pelo CONPLAD?®!e por moradores de bairros distintos.

A intencdo da criagdo desse grupo e plano de trabalho nao era apenas cumprir as
diretrizes de participacao popular e democracia fixadas pelo Estatuto da Cidade, mas também
possibilitar a elaboragdo de um plano que, de certo modo, materializasse solucdes e
instrumentos para satisfazer os anseios e demandas da sociedade como um todo. Nesse aspecto,
os assuntos de ordem técnica nao ficaram apenas sob responsabilidade do ETPD, mas foram
socializados para todos, em especial ao CONPLAD pela sua caracteristica de forum que

englobava representantes de entidades distintas da coletividade. Ademais, audiéncias publicas

81 Informagdes  sobre a  existéncia do  plano de  trabalho disponiveis em: <

http://www.:server.pelotas.com.br/politica_urbana_ambiental/planejamento urbano/III plano_diretor/plano_dire
tor/_introducao.htm+&cd=2 &hl=pt-BR&ct=cIlnk&gl=br&client=opera>. Acesso em: 04 nov. 18
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foram realizadas, e o grupo de trabalho também foi até os bairros para apresentar as diretrizes
do futuro plano (PELOTAS, 2006).

Portanto, ¢ possivel afirmar que a metodologia de elaboragao do III Plano Diretor de
Pelotas atendeu as etapas expostas pelas ligdes de José Afonso da Silva, sendo elas: “estudos
preliminares para avaliar os problemas e desenvolvimento do municipio; diagndsticos, plano
de diretrizes e a instrumentac¢do do plano.” (SILVA, 2010, p. 142).

Quanto ao seu conteudo, o III Plano Diretor de Pelotas merece elogios, a0 menos em
ambito tedrico. A concepgao de planejamento urbano adotada nesse trabalho permeia todos os
seus 319 artigos.

Logo nos seus artigos iniciais, restou estabelecido a fungao plano diretor municipal de
Pelotas como instrumento basico da politica de politica de desenvolvimento municipal,
orientando tanto a atuagdo do poder publico quanto da iniciativa privada, bem como ao
atendimento das necessidades da comunidade®. Isso ¢ a consolidacdo da perspectiva que o
plano diretor deve ser um pacto socio-territorial, orientado pelo interesse publico e da
coletividade.

Seus principios estabelecidos no art 6° como fung¢ado social da cidade; fungdo social da
propriedade; desenvolvimento sustentavel; gestdo democratica e participativa e a
compatibilizag¢do entre ocupacao e desenvolvimento do territdrio urbano e do rural refletiram a
estrutura principiologica dos movimentos sociais urbanos consagrados no Estatuto da Cidade.
Para tanto, o III Plano Diretor estabeleceu instrumentos para garantir a fungao social da cidade,
sua protecdo ambiental e a constru¢do de um espaco urbano menos desigual. Dentre eles,
destacou-se o parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsoérios, o IPTU progressivo no
tempo, a concessao de direito real de uso e as de uso especial para fins moradia.

Certamente, os artigos sao muito similares aos dispostos no Estatuto, mas importa
destacar que o plano diretor se preocupou em explora-los de forma a permitir a sua aplicagao
no territorio pelotense. A protecdo ambiental ja enunciada pelo plano diretor anterior ganhou
uma maior notoriedade com o estabelecimento de areas de especial interesse ambiental, areas
de preservagdo permanente, bem como das areas de preservacao permanente ocupadas,
buscando conciliar as agendas ambientais com as sociais.

O zoneamento da cidade passou a ser muito mais desenvolvido no sentido em que zonas

de interesse residencial, comercial, industrial e ambiental passam a ser companhia para as areas

82 Art. 2° da Lei Municipal n® 5.502/08
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identificadas como zonas de cultura. Nas areas residenciais sdo estabelecidas restricdes quanto
a altura de empreendimentos no intuito de garantir o direito ao sol das casas mais antigas.

De forma inovadora, foram identificadas as areas especiais de interesse social para fins
de habitagdo de interesse social e regularizac¢ao fundidria, com regime urbanistico diferenciado
do estabelecido localmente, de forma a entender que a realidade ¢ mais importante do que as
metragens estabelecidas para que se possa promover a regularizagdo do espaco e possibilitar
melhores condi¢goes de habitabilidade.

E importante destacar que o III Plano Diretor, embora muito progressista em
comparag¢do com os demais e vinculado as diretrizes do Estatuto da Cidade, ndo solucionou
todos, ou sequer a maioria dos problemas urbanos do municipio de Pelotas. Esse descompasso
entre plano e a realidade, ja abordado nos capitulos iniciais, justifica-se pela grande maioria dos
gestores entender que a promulgacdo do plano seria o encerramento de um processo, quando
na verdade ele é o primeiro passo para a constru¢ao do espacgo urbano que se quer. Justamente
por isso que o processo de revisdao do plano precisava ser participativo e sua discussao orientada
por uma gestdo democratica a fim de averiguar que instrumentos ndo foram aplicados e, se
foram, quais altera¢des sdo necessarias para promover a cidade que se deseja.

Por fim, de modo a encaminhar para a proxima subsecdo, o III Plano Diretor dedicou
aten¢do aos instrumentos de democratizacdo da gestdo urbana em uma ampla frente com
conselhos, fundos municipais, audiéncias e consultas publicas. A gestdo democratica ¢

evidenciada através do art. 27 que disciplina sobre a participa¢ao ampliada.

Art. 27 - Para efetivar a gestdo democratica por meio da participagdo da populagdo e
de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade, incluindo equipe
técnica continua ¢ permanente na formulacdo, execucdo ¢ acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano, estdo previstos os foruns
tematicos e os foruns locais urbanos e distritais.

Dentre esses instrumentos, o plano diretor abordou no Titulo IT — Dos Conselhos, art.
31 a figura do CONPLAD nao mais como um 6rgdo colegiado vinculado ao prefeito municipal,
mas sim como um férum que incorpora todos os setores da sociedade no acompanhamento do
processo de planejamento. Dessa forma, a secdo seguinte analisara o CONPLAD,
problematizando se a gestao democratica permeia suas decisdes, evidenciando por quem e para

quem sdo feitas.
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5.3 O Conselho Municipal do Plano Diretor — CONPLAD: por e para quem sio
produzidas as discussoes

O Conselho Municipal do Plano Diretor - CONPLAD — de Pelotas tem seu surgimento
datado no ano de 1963 através da publicagdo da Lei Municipal de n® 1.289. A sua criagao,
conforme disposicdo dos incisos do art. 1°, consistia em colaborar com a equipe técnica
incumbida na elaboragdo do plano Diretor da Cidade, sugerindo solugdes para os problemas
urbanos; divulgar a plano nas entidades por eles representados e relatar e opinar, quando
solicitado pelo Executivo Municipal, em assuntos relativos ao plano diretor.

Nesse sentido, € possivel visualizar a preponderancia da tecnocracia do periodo de 1960
até 1980, como ja visto anteriormente. O CONPLAD tinha sua atuacdo limitada e condicionada
ao escritorio técnico e, principalmente, ao executivo municipal. Sua composicao era construida
por representantes de diretorias e entidades de classe. Os representantes da diretoria estavam
distribuidos entre as secretarias de obras e servigos publicos; dguas e esgotos; urbanismo e
habitagdo da secretaria de obras publicas do Estado.

Quanto aos representantes das entidades de classe, o procedimento de nomeagao cabia
ao Prefeito Municipal, isto €, as entidades apresentavam uma lista triplice e cabia a escolha ao
prefeito. Dessa forma, ja ¢ possivel visualizar a relacdo direta entre os conselheiros e o
executivo municipal. Enfatizamos aqui que as entidades de classe que poderiam ter
representantes no CONPLAD eram: sociedade de medicina; associagdo comercial, centro das
industrias, Rotary club, Lyons club e institutos dos economistas. Portanto, ha a questdo de as
entidades serem ligadas as classes da elite pelotense, refor¢ando a ideia da participagdo no
processo de elaboracdo do plano diretor restrita a uma classe social.

O mandato dos conselheiros teria duragdo de dois anos, sendo permitida a recondugao.
O art. 4° estabelecia que os servigos prestados pelos membros do conselho seriam considerados
de relevancia e ndo remunerados. Ademais, era permitido pela legislagdo que o prefeito
indicasse assessores técnicos, juridicos e econdmicos para colaborar com o conselho sempre
que julgasse pertinente.

A composi¢dao e modo de funcionamento do conselho s6 foi modificada a partir da
promulgacao da Lei Municipal n° 5.001 de 2003, responsavel por superar o modelo tecnocrata
e extremamente vinculado ao executivo municipal. Entretanto, antes de iniciar a analise acerca
do CONPLAD nos moldes atuais, faz-se necessario destacar que sua estruturagdo vai ao
encontro do estabelecido na Lei Orgénica do Municipio, especialmente no disposto na se¢do da

politica urbana.
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Distribuida entre os artigos 145 a 159, o texto da Lei Organica disciplina que a execugao
da politica urbana municipal devera ser no sentido de organizar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. Nessa esteira, fica
estabelecido que o Poder Executivo deverd viabilizar o funcionamento do sistema de
planejamento do espagco municipal, mantendo equipe e estrutura administrativa capacitada e
exclusiva para funcionar de maneira continua e permanente. Ademais, evidencia-se que o artigo
151 dispde que o municipio devera assegurar a participagdo das entidades comunitérias e
representativas da sociedade civil organizada, na defini¢do do proprio plano diretor, bem como
facilitar o acesso, consulta e reproducdo dos documentos e instrumentos da politica urbana.

Portanto, realizada as consideragdes iniciais € possivel visualizar a aproximagdo da
construgao teodrica feita no capitulo anterior sobre a vinculacao dos conselhos de politica urbana,
nesse caso o conselho do plano diretor, com a administragdo municipal e seus principios de
legalidade, impessoalidade e publicidade. De igual forma, verifica-se o carater participativa do
conselho na participagdo da sociedade civil.

O CONPLAD, conforme estabelecido pelo art. 2° da Lei Municipal n°5001/2003,
constitui-se como 6rgao colegiado deliberativo no ambito de sua competéncia, fiscalizador e
normativo, sendo a principal instdncia de consulta do Poder Publico para a gestdo da politica
urbanistica do municipio.

Dessa forma, o CONPLAD ndo se apresenta como um 6rgdo apenas de consulta da
administracao publica, mas como entidade que delibera, fiscaliza e tem a capacidade de criar
normas para um melhor planejamento e gestio do espaco urbano. E justamente pelo seu carater
deliberativo, fiscalizador e normativo que a sua composic¢ao precisa ser plural.

O art. 3° define a composigao tripartite do CONPLAD, sendo 1/3 para representantes
de entidades governamentais; 1/3 para produtores do espago urbano, isto ¢, entidades nao-
governamentais que de alguma forma atuam junto ao mercado imobiliario e a construgdo civil
e, por fim, 1/3 para usudrio do espago urbano: entidades ndo governamentais e nao ligadas ao
mercado imobiliario. Sua composicao, conforme paragrafo 1°, terd no maximo trinta membros,
na propor¢do de dez representantes das entidades governamentais € vinte representantes das
entidades nao governamentais. A representacao serd exercida por um membro titular € um
suplente com mandato de dois anos, passivel de uma eleigao.

Entretanto, ainda que em uma primeira analise a composi¢do do CONPLAD respeite a
gestdo democratica elencada no art. 2° do EC, a dicotomia entre a classificacdo de produtores e

usudrios ja se apresenta como problematica, uma vez que a lei s6 considera produtor aquele que



126

esta diretamente vinculado a construgao civil, desconhecendo ¢ invisibilizando outros tantos
atores sociais que atuam na producao da cidade.

De igual forma, a lei e, posteriormente, o edital de convocacao para as eleicdes do
CONPLAD j4 estabelece impeditivos para ampla participacdo como necessidade de registro e
atuacdo por mais de 1 (ano) para os produtores e usudrios do espaco urbano. “Tal medida afeta
diretamente a participagdo da pluralidade de usuarios do espago urbano como movimentos
sociais, associagdes de bairros que existem, mas nado estdo registradas, bem como outras
liderancgas.” (SILVA, 2017, p. 327).

De forma a analisar a composi¢do do CONPLAD entre o periodo de 2013 a 2017, para
compreender por quem e para sdo feitas as discussdes e decisdes nesse espaco, em especial as
que influenciaram nas alteragdes do plano diretor, foi realizada pesquisa no sitio virtual da

prefeitura a fim de sistematizar a composi¢dao do conselho.

Tabela 03: Gestdo 2013-2015 CONPLAD — Pelotas

Entidades produtoras

1. Associagdo Comercial de
Pelotas;

2. Associacao de Engenharia
e Arquitetura;

3. Centro de Industrias de
Pelotas;

4. Conselho Regional de

Entidades usuarias

1. Associacdo de Ceramistas
de Pelotas;

2. Associacao Rural de
Pelotas;
3. Camara de Dirigentes
Lojistas;
4. Grupo de Apoio ao

Entidades Governamentais
1.Universidade Federal de
Pelotas — UFPel,

2. Caixa Econdmica Federal;
3. Servigo Autéonomo de
Abastecimento de Agua de

Pelotas - SANEP;

Corretores de Imoveis; Esporte e Cultura;

5. Sindicato da Construcdo 5. Servico Nacional de 4. Secretaria de Gestdo da

Civil e Mobiliario de Pelotas Aprendizagem do (Cidade e Mobilidade Urbana
-SINDUSCON. Trans.po?‘w;  _SGCMU:

6. Sindicato do Comércio

Varejista 5. Secretaria de Transito

Fonte: Informag¢des disponiveis no sitio virtual www.pelotas.com.br, sistematizacgdo feita pela autora.

Destaca-se pontos relevantes para se pensar para quem ¢ realizada as discussdes em
espagos que deveriam ser, em regra, de carater democratico e plural. O representante do
SINDUSCON durante a gestao de 2013 a 2015 ocupava cargo de confian¢a na administracao
municipal e a partir da 2017 passou a ser Secretdrio de Gestdo da Cidade e Mobilidade Urbana,

como disposto no anexo 01.
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Quanto aos usudrios, ndo ha nenhuma associagdo de bairro representada, as entidades
elencadas como usudrias também possuem interesse financeiro na gestao da cidade. Questiona-
se a participacao de entidades como a Associacao Rural de Pelotas e a auséncia de movimentos
sociais e de instituigdes de ensino como a UCPel.

Na participacao do poder publico, a participagdo na formulagdo de politicas urbanas fica
reduzida apenas as secretarias de gestdo urbana, transito e cultura. Nao ha participacdo da até

entdo Secretaria de Justica Social e Seguranga, bem como a de Qualidade Ambiental.

Tabela 04: Gestdo 2015-2017 CONPLAD - Pelotas

Entidades produtoras

1. Associacao Comercial de
Pelotas;

2. Associacao de Engenharia
e Arquitetura;

3. Centro de Industrias de
Pelotas;

4. Conselho Regional de
Corretores de Imoveis;

5. Sindicato da Construgao
Civil e Mobiliario de Pelotas
-SINDUSCON;

6. Sindicato de Compra e
Venda de Imoveis;

7. Universidade Catolica de
Pelotas - UCPel

Entidades usuarias

1. Associagao de Ceramistas
de Pelotas;

2. Associagdo Rural de
Pelotas;

3. Camara de Dirigentes
Lojistas;

4. Grupo de
Esporte e Cultura;
5. Servigo
Aprendizagem
Transporte;
6. Sindicato do Comércio

Apoio ao
Nacional de

do

Varejista;
7. Associagdo Parque Uma.

Entidades Governamentais
1.Universidade Federal de
Pelotas — UFPel;

2. Caixa Economica Federal,;
3. Servico Autonomo de
Abastecimento de Agua de
Pelotas - SANEP;

4. Secretaria de Gestdo da
Cidade e Mobilidade Urbana
- SGCMU;

5. Secretaria de Transito

Fonte: Informacgdes disponiveis no sitio virtual www.pelotas.com.br, sistematizacdo feita pela autora.

Na gestao de 2016 a 2017 poucas foram as modifica¢des nos assentos do CONPLAD,
a maior modificacdo consiste na saida das Universidades no final do ano de 2016 por denunciar
a falta de democracia no espago, em especial no tocante as alteracdes do III Plano Diretor que
estavam conduzidas de forma arbitrarias nas reunides, feitas de maneira abrupta e apressada,
sem a discussao com a comunidade. Ambas instituicdes de ensino elencaram os motivos para a
saida através de manifestos publicizados em seus sitios virtuais.

Em parte da nota da UFPel, ¢ dito que:

(...) a condug@o das reunides extrapola o previsto em sua pauta, pretende modificar
em profundidade o Plano Diretor da cidade sem o devido debate, ndo encaminha
posi¢cdes tomadas previamente e desconsidera o saber técnico expresso pela
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representacdo das universidades em prol da cidade, ndo nos cabe mais o papel
estratégico que assumimos quando de nossa candidatura®®. (PELOTAS, 2016, s/p).
Da mesma forma, a UCPEL denunciou as propostas apresentadas sem prévia discussao

com a comunidade,

Em maio de 2016, a Secretaria Municipal de Gestdo da Cidade e Mobilidade Urbana
(SMGCMU) apresentou ao CONPLAD uma proposta de alteracdes no III Plano
Diretor de Pelotas. Com base neste documento, cada entidade membro do Conselho
pode fazer discussdes internas, levando sua posi¢do ao plenario, através de seu
representante. Com efeito, foram acrescentadas novas propostas que ndo integravam
a discussao inicial. Apesar de considerar a Universidade Catolica de Pelotas legitimas
as opinides e desejos de cada uma das entidades, acreditou-se que tais modificacdes
deveriam ser discutidas e examinadas pelas entidades, como ocorrido com as
anteriores®®. (PELOTAS, 2016, s/p.)

Curiosamente, a UCPEL estava inserida como entidade produtora do espago urbano,
entretanto, mesmo com a saida e as denuncias feitas pelas instituicoes de ensino que
contribuiam para o debate técnico do conselho, sem interesse financeiro, as atividades do
CONPLAD nao sao interrompidas e segue inclusive na elaboragao das alteragdes do III Plano
Diretos, objeto a ser estudado na proxima secao.

Outro dado curioso ¢ a presenga da Associagdo Parque Uma (anexo 02) no rol de
entidades usudrias do espago urbano, uma vez que ¢ uma entidade ligada ao grupo Idealiza
Urbanismo, responsavel pela constru¢do de condominios fechados para a populagdo de alta
renda na cidade. Questiona-se se a construcdo de condominios fechados na cidade e a sua
respectiva comercializagdo ndo aponta visivel interesse financeiro na cidade? Seria mais
adequado o enquadramento da entidade como produtora do espago urbano. Tais
questionamentos, entretanto, continuam sem resposta por parte da gestdo do CONPLAD.

Dessa forma, ¢ possivel notar na composicdo do CONPLAD que as discussdes e
decisdes do CONPLAD sao produzidas por aqueles que possuem interesses particulares e
financeiros na gestao urbana, ferindo a concretizagao de uma gestdo democratica.

O caso em tela pode ser enquadrado nas problematizagdes de Ranciére sobre a

representacao de interesses nos espacgos que deveriam ser democraticos.

Na historia da representag@o, sdo sempre os estados, as ordens ¢ as possessdes que sdo
representados em primeiro lugar, seja porque se considera seu titulo para exercer o
poder, seja porque um poder soberano lhes da voz consultiva. E a eleicdo ndo é em si
uma forma democréatica pela qual o povo faz ouvir a sua voz. Ela ¢ originalmente a

8 A nota na integra esta disponivel em: < https://ccs2.ufpel.edu.br/wp/2016/08/31/nota-da-reitoria-sobre-sua-
representacao-no-conplad/>. Acesso em: 01 nov. 2018

84 A nota na integra esta disponivel em: < http://ucpel.edu.br/portal/?secao=noticias&id=7951;>. Acesso em: 01.
nov. 2018.
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expressdo de um consentimento que um poder superior pede e que s6 ¢ de fato um
consentimento na medida que é unanime. (RANCIERE, 2014, p. 69)

Alids, a propria composicio do CONPLAD corrobora com a ideia de que a
representacao das ordens e possessdes ocupa os primeiros lugares, uma vez que as entidades
que disputam o pleito tido como democréatico, sdo aquelas possuidoras de titulos - seja prestigio
social na sociedade pelotense, seja poder conferido pelo soberano como os membros do poder
executivo e, especialmente, seja pelas possessdes, pelo capital financeiro.

Entretanto, apesar da ndo democratizagdo da sua composi¢do, resta responder ao
segundo questionamento dessa subse¢do. Para quem foram produzidas as discussdes do
CONPLAD. Alicercado no cumprimento estrito da Lei Municipal n° 5001/03, as discussdes
deveriam ser produzidas para os habitantes de Pelotas, uma vez que a lei prevé a publicidade
de seus encaminhamentos, inclusive com as decisdes justificadas em sessdes publicas conforme
art. 7° e a elaboragdo de um relatério anual de suas atividades, ao qual devera ser dada
publicidade nos moldes do art. 8°.

Ao pesquisar pelo relatério no sitio virtual da prefeitura nao foi possivel localizar,
solicitou-se através do protocolo 11988/2018 no setor intitulado “Fala Pelotas” com base na Lei
de Acesso a Informacdo — Lei Federal n°12.527/11. Embora a resposta do setor tenha sido
positiva e encaminhado para o setor responsdvel na Secretaria de Gestdo da Cidade e
Mobilidade Urbana — SGCMU, os funcionarios alegaram desconhecer a existéncia de relatorios
desse tipo. Ao argumentar que a elaboragdo desses relatdrios era uma previsao da propria
legislacdo, funcionarios que inclusive participaram do CONPLAD responderam que nunca foi
produzido material desse tipo.

As discussdes ao ndo serem divulgadas, a ndo producao de relatérios, o descumprimento
das diretrizes elencadas na lei municipal comprovam que as discussdes sdo feitas apenas por
uma parcela da sociedade pelotense e, da mesma forma, as decisdes ficam apenas para quem ¢
permitido a participagao.

A gestdo democratica do conselho fica apenas na letra fria da lei, perpetuando a gestao

de Pelotas na mao de poucas pessoas, cerceando o conhecimento, inclusive, para a comunidade.

5.4 O processo de revisao do III Plano Diretor de Pelotas: o siléncio fala!

A inten¢do da subsecdo ¢ avaliar se as alteracdes do III Plano Diretor sancionadas
através da Lei Municipal n° 6.636 de 2018 foram frutos de um processo participativo e

democratico, refletindo direitos e interesses coletivos.
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Para tanto, cabe contextualizar a partir de que momento a revisdo do III Plano Diretor
de Pelotas esta inserida. Parte-se, portanto, da 5* Conferéncia Municipal da Cidade ocorrida na
data de 14 de junho de 2013, conforme imagem abaixo, a qual tinha como principal assunto a
discussdo de planos setoriais como o Plano Local de Habitagdo de Interesse Social — PLHIS;
Plano de Mobilidade Urbana, Plano Ambiental; Plano de Saneamento e PAC Cidades
Historicas para fomentar o processo de revisao do III Plano Diretor a acontecer até o ano de

2018.

Imagem 02: Cartaz 5* Conferéncia Municipal da Cidade

Quem muda a cidqde somos nos: Reforma Urhana ja!

5 CONFERENCIA MUNICIPAL DA CIDADE

Os planos setoriais e a revisdo do plano diretor

ABERTURA LOCAL

Data: 14 de junho de 2013 Horario: 18h30 Auditorio Campus Il - UCPEL
APRESENTACOES E DEBATES LOCAL

Data: 15 de junho de 2013 Horario: das Sh as 18h Auditério Jandir Zanotelli - UCPEL

Realizagdo Secretaria de Gestdo da Cidade e Mobilidade Urbana | Apsio Universidade Catdlica de Pelotas

& PREFIDTURA -+ - ERENCI
By riiofas CAIXA BRASIL M sl

Fonte: Site Plano Local de Habitagdo de Interesse Social, 2013.

Importa enfatizar que a data limite de 2018 esta alicercada no texto disposto do art, 40,
paragrafo 3° do EC que estabelece o prazo de 10 (anos) para a revisao do plano diretor. O III
Plano Diretor de Pelotas era datado de 2008, portanto, o prazo final de um processo de revisao
através de amplos debates era até 2018.

O prazo de revisdo estabelecido de, pelo menos, a cada dez anos nido impediu que
alteragdes pontuais® pudessem ser realizadas de modo a adequar o plano para projetos e

demandas da sociedade, entretanto, o processo revisional estabelecido na lei indica um amplo

85 O III Plano Diretor de Pelotas durante o processo de vigéncia sofreu algumas alteragdes pontuais, ndo sendo
possivel atestar o envolvimento do CONPLAD por ndo haver indicagdo do assunto nas atas analisadas pela autora.
A Lei Municipal n°6.305/15 alterou o calculo dos valores de contrapartidas e indenizac¢des. Disponivel em: <
http://server.pelotas.com.br/interesse legislacao/leis/2015/LE16305.pdf> Acesso em: 31 out. 2018.

A Lei Municipal n® 6.459/17 acrescentou requisitos no caso de recusa em assinar o termo de concordancia de
vizinhanga, considerando 0 siléncio como anuéncia tacita. Disponivel em: <
http://server.pelotas.com.br/interesse legislacao/leis/2017/LE16459.pdf>. Acesso em: 31 out. 2018.
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debate com a sociedade civil a fim de orientar a revisdo do ordenamento juridico-urbanistico
municipal.

Embora o tnico plano setorial apresentado na conferéncia tenha sido o PLHIS,
desenvolvido de forma participativa®® entre poder publico municipal, empresa 3C — Arquitetura
e Urbanismo junto com a comunidade, a proposta da conferéncia era indicar temas de politicas
urbanas nos eixos de habita¢dao, sanecamento, mobilidade e meio ambiente para enriquecer os
debates e apontamentos para a futura revisao do plano diretor.

Nesse sentido, foram solicitadas através de dois protocolos - n° 6879 ¢ 7913 - com base
na Lei de Acesso a Informagao as atas CONPLAD durante o periodo de 2013 a 2017, uma vez
que o conselho € definido, nos termos do art. 31 do III Plano Diretor, como forum que incorpora
a participacao de todos os setores da sociedade no acompanhamento do processo de
planejamento.

Evidencia-se que o acesso desses documentos que deveriam ser publicos e de facil
acesso como indicado pela Lei Organica do Municipio ndo estavam facilmente a disposicao,
sendo disponibilizado apenas copias digitais das atas e convocatorias, nem todas devidamente
assinadas pelos conselheiros. Destaca-se também a incompatibilidade de nimero de pautas
convocatorias em atas, demonstrando que nem todas as atas foram disponibilizadas.

A analise das atas®’, para fins da dissertacio, teve como objetivo mapear os pontos e
discussdes acerca da preparacdo para a revisdo do plano diretor a acontecer até o ano de 2018,
buscando demonstrar se 0 CONPLAD destacou a preparacao de audiéncias publicas e uma
metodologia participativa de apresentacao e discussdo das alteracdes propostas junto com o0s
conselheiros e, posteriormente, com toda a sociedade pelotense assegurando a gestdo
democratica do espaco urbano.

No ano de 2013 foram disponibilizadas 6 pautas convocatérias e 6 atas de reunides
realizadas entre 14/janeiro e 12/abril. Ha mencgao direta por parte da entdo Secretéria de Gestao
da Cidade e Mobilidade Urbana apenas na ata de 12/abril sobre a necessidade de se pensar a
metodologia para o processo de revisdo, entretanto, os membros do conselho entendem que essa
¢ uma discussao para outro momento. Curiosamente, nao ha atas que indiquem o funcionamento

do conselho durante os meses seguintes.

86 Embora o PLHIS nio tenha sido concluido, uma vez que o contrato entre poder publico e prefeitura fora rompido,
as suas etapas de desenvolvimento foram realizadas sob o principio da gestdo democratica, com audiéncias
publicas, participacdo dos moradores de areas periféricas e todos os interessados. Para saber mais, recomenda-se
0 acesso: www.phlis.blogspot.com.br

87 A analise das atas mapeando se as discussdes do CONPLAD pautaram interesses coletivos ou apenas
particulares resultou em artigo publicado nos anais do VI Seminario de Politicas Sociais do Mercosul. Disponivel
em: < http://sepome.ucpel.edu.br/wp-content/uploads/2018/07/ANAIS-SEPOME.compressed.pdf>
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Em 2014, ¢ possivel atestar a ocorréncia de um maior nimero de reunides registradas
do CONPLAD, embora nao tenha sido divulgado as pautas convocatorias. Ao total sdo 11 atas
do periodo de 02/junho até 08/dezembro e a discussao sobre a revisao do plano diretor fica
condicionada a necessidade de atualizar a estrutura do CONPLAD para o modelo do Conselho
Nacional das Cidades. Ainda que esse ndo seja o objeto central da dissertagdo, ¢ muito
importante e significativo demonstrar o entendimento de alguns conselheiros e do proprio poder
publico.

A Secretaria na ata de 02/junho apresenta a proposta de modificar a estrutura do
CONPLAD para a estrutura de um Conselho das Cidades, como apontado nacionalmente pelo
CONCIDADES. Nesse sentido, o conselho abarcaria as tematicas de habitacdo, mobilidade,
saneamento e programas urbanos e teria 48 membros, divididos em 30% de usudrios,
contemplando movimentos sociais; 30% produtores; 30% poder publico, 10% das entidades
académicas de forma a democratizar os debates dentro do espago institucional. Os
representantes das entidades produtoras discordam da proposta e chegam a afirmar “os
produtores perderdo espago” e que “as pessoas nao t€m interesse em participar, se tivessem
estariam disputando no voto” o que vai ao encontro da discussao que segregacao sdcio-espacial
também ¢é politica. A votagdo ¢ adiada por falta de quérum. Nao ha nenhuma mengao ao
processo de revisdao do plano diretor.

No ano de 2015 a incompatibilidade entre a quantidade de pautas convocatoérias e atas
surgem mais uma vez. Ao total, sdo disponibilizadas 14 pautas convocatorias e existe registro
de 12 reunides apenas. As reunides sdo datadas de 12/janeiro até¢ 09/dezembro e a tematica da
revisdo do III Plano Diretor ndo ¢ tema de nenhuma ata.

Em 2016 ¢ que, de fato, surge uma discussdo em volta da iminéncia do prazo final para
revisdo do plano. Destaca-se a alteragdao na cadeira de secretario de SGCMU e a nova gestao
do CONPLAD. Pela primeira vez, as pautas convocatérias sdo substituidas por um cronograma
de reunides para “corre¢des do plano diretor”. A metodologia exposta demonstra um processo
impositivo e sem didlogo algum entre os membros do conselho e a propria comunidade. Na
convocacao (anexo 03) ¢ instituido um calendario de reunides da seguinte forma:

“l) 29.06.2016 — As entidades deverdo enviar por e-mail arquivo com sugestdes, ou
concordancia, das alteragdes e corre¢des do III Plano Diretor;

2) 06.07.2016 — Reunido para debate e inicio do processo de aprovacdo das alteragcdes do 11
Plano Diretor;

3) 13.07.2016 — Reunido para continuidade do debate e processo de aprovacao das alteragdes

do III Plano Diretor;
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4) 20.07.2016 - Reunido para continuidade do debate e processo de aprovagdo das alteragdes
do III Plano Diretor”

E importante apontar o descompasso entre a chamada para as reunides e o teor dessas,
uma vez que a convocatdria traz a tematica apenas como “corre¢do” enquanto o contetido desse
processo ¢ de sugestdo, alteracdo, revisdo. Logo, muito mais amplo e complexo.

Como se ndo bastasse a problematica acerca da divulgacdo, destaca-se a horario de
reunides fixado no periodo das 13:30 as 18:00, cerceando a participagao de interessados que
ndo sdo conselheiros e trabalham nesse turno, nos mesmos moldes do que foi objeto de
contestagdo judicial em Porto Alegre. A segregacdo politica materialize-se no processo de
revisdo do plano diretor em Pelotas.

Por fim, a convocatoria traz em suas observagdes dois pontos muito sintomaticos:

“I- Acontecendo conclusdo do processo de aprovacao antes das 3 reunides agendadas,
automaticamente as reunides subsequentes para este fim estardo suspensas;
2 — O artigo concluido na reunido ndo entrard em pauta para reunido posterior.”

Dessa forma, o que deveria ser um processo rico, complexo e denso uma vez que tem
como objetivo delibar sobre os rumos politicos institucionais da cidade que se tem e da cidade
que se quer, o processo esvazia-se. Nao ha a estipulagdo de audiéncias publicas no calendario,

nem a indicagdo de ampliar o debate. Nesse sentido, concorda-se com o estabelecido por Alves:

Porém, o que se observa ¢ a discussdo sobre uma agenda estreita que ndo possibilita
a discussao sobre o pacto fundante do territério da cidade. Ao invés de se discutir a
fungdo social da propriedade ou as fungdes sociais da cidade, os debates voltam-se
apenas para a distribuicdo de infraestruturas fisicas. Assim, o direito a cidade fica
refém do acesso a bens e servigos modernos, e nio se realiza enquanto uma cidadania
ativa que redefine o seu territorio. (ALVES, 2012, p. 118)

O processo de revisdo do plano diretor necessita ser feito a luz da ordem constitucional
e das disposi¢oes do Estatuto da Cidade, isto €, com uma gestdo democratica, participativo e
com amplo debate técnico e politico. O caso em tela demonstra que o processo de revisao foi o
oposto. Foram disponibilizadas 11 atas e em nenhuma delas hd men¢do da retirada das
Universidades do processo por discordarem da forma arbitrdria e impositiva, sem o devido
debate técnico e popular sobre as alteracdes.

Destaca-se que na ata n° 03 com data de 18/maio/2016 ao apresentar a metodologia da
reunido, o secretario e atual coordenador do CONPLAD enfatizou que ‘“explicou que sdo
corregdes e pequenas alteracdes do III Plano Diretor de Pelotas e ndo um Plano novo,

apresentando um historico do processo das corre¢des do Plano”. Na realidade, o processo de
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revisdo trata-se de disposicdo legal do Estatuto da Cidade, ndo uma escolha por parte da
administracdo municipal. A representante da UFPel, quando a entidade ainda estava presente,
prop0s a criagao de Camaras Técnicas para analisar o assunto, conforme previsto no proprio
regimento interno, o que foi negado pelo CONPLAD.

As demais atas e documentos disponibilizados apontam que as alteragdes propostas,
sem explicar se era caso de corregdo, alteracdo ou supressao, “haviam sido aceitas por
unanimidade pelas entidades presentes.” Dentre os documentos que foram solicitados através
de protocolo na secretaria, hd inimeras versdes de arquivos sobre o III Plano Diretor, o que
dificultou atestar quais eram as propostas de alteracdo e os motivos para tais.

Além disso, ndo foi publicado em lugar algum no sitio virtual da prefeitura que estava
acontecendo o processo de revisao do plano diretor, ficando restrito apenas ao ambiente do
CONPLAD que teve a sua composi¢do aleijada sem as entidades educacionais, mantendo
apenas entidades que, sendo produtoras ou usudrios, possuiam interesse financeiro direto e
indireto na gestdo do espago.

Estranhamente, ndo foi disponibilizada nenhum documento — seja pauta convocatoria
ou ata de reunido — sobre o ano de 2017. Ao indagar a funcionaria responsavel por disponibilizar
o material, a mesma respondeu que as alteragdes do III Plano Diretor ja estavam na mesa da
Prefeita ¢ nao seriam mais discutidas no CONPLAD. Ao tomar conhecimento da situagdo, o
movimento MUDA CONPLAD - originado da saida das Universidades do CONPLAD e com
apoio dos movimentos sociais chamou Audiéncia Publica®® para explicar o que estava
ocorrendo na data de 09/11/2017 com o intuito de alertar a populagao que o processo de revisao
deve ser feito com participagdo popular, espagos publicos de debate e de maneira transparente.

Como demonstrado na imagem a seguir, a Prefeita de Pelotas encaminhou as alteragdes
para a Camara de Vereadores na data de 11 de dezembro de 2017, proximo ao recesso
parlamentar, por meio do PL 7.784/17. No proprio texto afirma que em anexo existem 142

paginas e pede o acolhimento e aprovagdo do mesmo em regime de urgéncia.

88 Convite do evento realizado e divulgado via Facebook. Disponivel em<

https://www.facebook.com/events/468034326923624/?active_tab=discussion>. Acesso em: 02 nov. 18



Imagem 03: Memorando Pedido de Urgéncia na votagdo das alteragdes do III Plano

Diretor de Pelotas.
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A atuacdo dos movimentos sociais, juntamente com ativistas e a bancada de oposi¢do

ao governo na Camara conseguiram arquivar o projeto por entenderem que a revisao do plano

precisava ser um processo participativo, com todos os setores da sociedade, apoiado em estudos

técnicos e debates, ndo podendo ser votado como “pacote” no apagar das luzes.

Em posse das alteragdes, os movimentos populares juntamente com as Universidades e

representantes politicos buscaram denunciar a forma como aconteceu o processo de revisao e o

conteido que revogava importantes artigos como em relacdo as Areas de Preservacao

Permanente Ocupadas — APPO’s originalmente protegidas pelo artigos 61,62 e 63 da III Plano

Diretor, isentando o poder publico da responsabilidade em reassentar os moradores desses

locais ou promover recuperacao conjugando os aspectos ambientais e sociais. Igualmente feria

“a protecdo das Areas Especiais de Interesse do Ambiente Natural — AEIAN, ao permitir o uso
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e atribui¢do de outorga exclusiva da anuéncia da Secretaria de Qualidade Ambiental -SQA, ndo
mais fazendo referéncia ao interesse social, publico e comunitario.” (SILVA, 2018, s/p.).

Por outro lado, as alteracdes beneficiavam diretamente as entidades ligadas a construcao
civil ao “afastarem medidas de agdo compensatéria de recuperacdo do ambiente degradado.”
(SILVA, 2018, s/p) e ao permitir a constru¢do de empreendimentos mais altos em regido de
interesse cultural, como no caso do quarteirdo Avenida Bento Gongalves, ensejando o
questionamento dessa alteracao pelo proprio Conselho de Cultura. (anexo 04)

Ao total, o poder legislativo chamou duas audiéncias publicas, sendo uma com o debate
da revisdo do plano diretor e sua consequéncia para o meio-ambiente e a segunda sobre o direito
ao sol, justamente pela permissdo de construgcdes mais altas em areas residenciais (anexos 04)
e completamente esvaziadas pelos representantes da gestdo de governo. Embora as duas
audiéncias abordassem a revisdao do plano diretor em areas distintas, ambas apontavam que a
revisdo carecia de um debate mais amplo, com estudos técnicos e com participagdo popular.

Entretanto, no dia 10 de julho de 2018 o projeto com as alteragdes do III Plano Diretor
foi posto em votacao e, dessa vez, aprovado pela maioria dos vereadores ignorando a auséncia
dos estudos técnicos e a ampla discussao com a comunidade através dos instrumentos elencados
para efetivar uma gestdo democratica do proprio Estatuto da Cidade. Tal aprovagao e posterior
sancdo pela Prefeita Municipal no dia 03 de outubro de 2018 (PELOTAS, 2018) enseja o
questionamento judicial da inconstitucionalidade das alteracdes do II Plano Diretor por ferir os
preceitos de um processo participativo — seja de grandes alteragdes, alteragdes pontuais ou até
mesmo para dizer que o plano ndo precisa ser revisado.

A entrevista da Prefeita de Pelotas no jornal Diario Popular de 04 de marco de 2018
(anexo 05) contrapde a fala do Secretario da SGCMU e o discurso de que o objetivo era propor
corregdes e alteracdes. “Havia necessidade de atualizacdo e foi promovida uma grande
discussdo entre os envolvidos com a realidade urbanistica. A populagdo e as pessoas
diretamente interessadas puderam participar.”

Questiona-se que espacos de participagdo foram essas se as atas do CONPLAD nao
indicam participacdo nem a elaboragdo de metodologias para um processo participativo,
quantas audiéncias foram chamadas por parte do poder Executivo e Legislativo foram
chamadas, por que as Unicas audiéncias chamadas pela oposicdo que encaminharam a
necessidade de maior debate tiveram seus encaminhamentos ignorados.

Analisando as alteragdes aprovadas no processo de revisdo do plano diretor, agora
materializadas na Lei Municipal n°® 6.636/2018 ¢ possivel identificar quatro grandes grupos de

alteragdo, sendo eles: 1. Corregdes textuais; 2. Alteracao de requisitos de altura de construgdes
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em areas especificas, flexibilizando medidas compensatorias e mitigatorias; 3. Revogacao de
artigos que disciplinavam sobre a prote¢ao de areas de especial interesse ambiental ocupadas
e/ou degradadas; 4. Alteragdo e revisao da tabela de atividades, de modo a agilizar a liberacao
de alvard para atividades comerciais e industriais.

E notério que ndo ha uma discussdo de fundo sobre a necessidade de se pensar revisdo
e atualizagdo do plano diretor vigente para sanar o problema do déficit habitacional — tema
recorrente nas pré-conferéncias realizadas nos bairros, a questdo de discutir os moldes da
regularizag¢do fundidria para areas de preservagao ocupadas, a efetivacao dos instrumentos para
permitir a concretizagdo da fungdo social da cidade e da propriedade, como por exemplo o [IPTU
progressivo. Pelo contrario, os temas de carater social que se alicercam a construgdo do direito
a cidade sequer foram mencionados ou objeto de debate, justamente por ndo haver possibilidade
da participagdo popular, da gestdo democratica onde todos os interesses sao expostos a fim de
alcangar a soberania do interesse publico.

O que se observou foi apenas um processo arbitrario, atropelado e com participagdo
quase que exclusiva das entidades do poder publico municipal juntamente com as entidades
produtoras do espago urbano, em especial da construgao civil através do SINDUSCON.

Atesta-se, portanto, a inexisténcia de uma gestao democratica no processo de revisao do
[T Plano Diretor de Pelotas, sendo que na sua elaboracdo prevaleceu o processo participativo
como demonstrado nas se¢des anteriores. No processo de revisdo, seja pela atuagdo do proprio
CONPLAD na sua composi¢cdo e modo de funcionamento, bem como na postura do poder
executivo que silenciou ao debate ao nao se utilizar de instrumentos de participacao direta ja
dispostos no Estatuto da Cidade, o carater participativo e a gestdo democratica foram maculadas

O processo de revisdo do plano diretor deve ser um momento de construcdo coletiva,
horizontal e democratica, negando essas caracteristicas transforma-se em absolutamente nada,
sendo passivel de anulacdo judicial as suas alteragdes, como demonstrado nos casos das paginas
anteriores. O silencio ensurdecedor da inexisténcia da gestdo democratica, da participagdo
popular diz muito sobre qual serdo as perspectivas futuras para o municipio de Pelotas, indo de
encontro as proposi¢oes da gestdo democratica baseada na participagdo popular pensada por
Pateman (1992), Souza (2010) e Trindade (2017).

Quem perde nesse processo € a propria cidade, que fica refém de interesses do capital e
a populagdo que tem o direito a cidade negado. Portanto, ¢ imprescindivel que se atue na disputa
do espaco urbano, da lei e da gestdo democratica para que seja possivel criar condi¢des futuras

de uma Pelotas mais justa, democratica, sustentavel e humana.



138

6. CONCLUSAO

O espago urbano da atualidade ndo pode ser entendido como fruto de uma geragao
espontanea, mas sim como produto das relagdes sociais marcadas pela ldgica do capital. Apds
analise do processo de urbanizagado brasileiro, € em menor escala do municipio de Pelotas, foi
possivel atestar sua intrinseca relagdo com os processos sociais € econdmicos, explicitando a
reproducao da divisdo do trabalho e perpetuagdo da segregacao socio-espacial.

A estipulacdo de um valor de troca ao solo urbano transformando-o em mercadoria,
fortaleceu ainda mais um processo de exclusao para aqueles e aquelas que ndo possuiam capital
suficiente para adquirir o seu pedago de terra. Somou-se a isso a formagdo juridica
descompromissada com a dimensao social, que ao estipular o direito de propriedade como
absoluto e condicionado a compra de uma mercadoria, condenou parte significativa da
populagdo em viver em situacdo de ilegalidade, negando ndo so6 o direito a vivenciar as facetas
da vida urbana de forma digna, mas condenando os moradores das areas irregulares a negagao
de direitos sociais conforme comprovado por dados estatisticos.

Diante desse quadro, retomou-se o direito a cidade como plataforma revolucionaria
pensada por Henri Lefebrve e analisou-se a constru¢ao desse conceito atrelada aos movimentos
sociais e as necessidades do tempo presente no bindmico de utopia/politico e praxis/juridico.
Dedicou-se especial atencao a incorporacao do direito a cidade ao ordenamento juridico em
ambito internacional e nacional, sendo reconhecido como direito fundamental de acesso a vida
e aos servigos urbanos de qualidade, mas também como o direito de participar da gestao da vida
urbana.

Ap6s um amplo processo de mobilizacao e reinvindicacdo dos mais variados grupos
sociais, foi possivel afirmar, com a promulgacao de diplomas legislativos como os capitulos da
Politica Urbana na Constitui¢do Federal de 1988 e, posteriormente sua regulamentagdo com
Estatuto da Cidade — Lei Federal n° 10.257/01, a existéncia de um novo ordenamento juridico-
urbanistico, cujo objetivo era contrapor o modelo de urbanizagdao excludente vivenciado até
entdo, possibilitando o reconhecimento da fung¢do social da propriedade e da cidade, bem como
o direito a cidade para todos e todas.

Além disso, evidenciou-se o plano diretor participativo como instrumento de
planejamento urbano municipal para o desenvolvimento das fung¢des sociais e a construcdo de
cidades justas, sustentaveis e democraticas.

O direito a cidade enquanto direito a participar, planejar a vida urbana, em especial no

processo de elaboracdo, revisdo e fiscalizagdo do plano diretor, congregou justamente os
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elementos da democracia representativa e participativa. A diretriz da gestdo democratica
disposta no Estatuto da Cidade e em didlogo com os preceitos constitucionais integra a
representacao nos espacos institucionais e a participagdo direta ao estabelecer a necessidade de
audiéncias publicas, debates e a socializacdo das informagdes. A perspectiva de democracia
adotada para compreender a gestdo democratica do espaco urbano foi alicercada ndo apenas
como forma de governo da maioria, mas sim como destransformacao da cidade em mercadoria.

Importa igualmente evidenciar que as consequéncias de um espago urbano que
perpetuou a exclusdo espacial e a desigualdade social dificultou a representacdo de moradores
das periferias, de areas irregulares, uma vez que a segregacdo soOcio-espacial, como
demonstrado, também conduziu a segregacdo politica. Logo, ainda que democracia
representativa e participativa sejam pilares da gestdo democratica, ¢ obriga¢do legal para a
constitucionalidade dos planos urbanos e da materializacdao da cidade a garantia da participagao
popular.

A elaboracdo e revisdo do plano diretor, instrumento de planejamento urbano, nos
moldes participativos fixados pelo Estatuto da Cidade ndo podem ser compreendidas apenas
como uma diretriz do diploma legal, mas sim como obrigatoriedade para validade juridica das
alteracdes, bem como fomento ao espago de reflexdo e de reinvindicagcdo da populagdo nos
rumos da gestdo do espaco urbano

A gestdo democratica do espaco urbano no processo de revisao do III Plano Diretor foi
inexistente, uma vez que o proprio funcionamento do CONPLAD nao se mostrou democratico
na sua composi¢ao e atuacao, desrespeitou o estabelecido na legislagdo municipal organica e
feriu os principios da publicidade e transparéncia de sua atuagao.

Ademais, as atas disponibilizadas comprovaram o carater arbitrario e acelerado com que
foram apresentadas as propostas de alteracdo por parte dos conselheiros. Destacou-se a ndo
democratizagdo de sua propria estrutura, bem como a falta de didlogo com a retirada das
Universidades e a auséncia dos movimentos sociais.

Como se ndo bastasse, sequer houve audiéncia publica realizada pelo CONPLAD ou
pelo poder publico a fim de submeter as propostas de alteragdo para um amplo debate com a
comunidade, ferindo os principios administrativos da transparéncia e da publicidade. As inicas
audiéncias que aconteceram foram propostas pela oposi¢do ao governo e os encaminhamentos
em exigir um maior tempo para debate e a divulgag¢do das propostas para a populagdo foram
ignorados.

O atropelo por parte do poder executivo ao encaminhar para votagao no final do ano de

2017 as alteragdes em carater de urgéncia, a negacdo das instancias e instrumentos
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participativos e, por fim, as alteragdes debatidas apenas por um setor da sociedade, tendo em
vista que foi demonstrado a (con) fusao dos interesses das entidades do poder publico municipal
com as entidades produtoras do espago urbano constituiram ilegalidades e sdo passiveis de
anulagdo judicial.

Perdeu-se a oportunidade de possibilitar condi¢des para materializar o valor de uso - e
ndo mais de troca do espago urbano, para a apropriacdo do mesmo pela classe trabalhadora. O
direito a cidade, somente por meio de uma efetiva gestdo democratica, deixara de ser intangivel
e passara a ser materializado e garantido na vida dos cidadaos e cidadas

Se o método lefebvriano utilizado para a elaboragdo dessa dissertagdo, na sua estrutura
triadica, consistiu em analisar o presente, voltar para o tempo historico, a fim de apontar quais
as possibilidades para o futuro, a li¢do que se aprende € que seguiremos reproduzindo a logica
de segregagao socio-espacial no espago urbano, a negacao do direito a cidade e a gestdo dela
na mao de interesses privados e do capital.

Para tanto, presente e passado mostram que para possibilitar um outro futuro, o primeiro
passo ¢ disputar e afirmar a necessidade uma gestdo democratica e plural da cidade, pautando
processos participativos na elaboracgao, revisao e fiscalizacao dos instrumentos de planejamento
urbano, com énfase no plano diretor. Uma gestao efetivamente democratica do planejamento
urbano pressupde participagdo popular, através de publicidade e a criacdo de espagos realmente
participativos que possibilitem a participacao de quem quer que seja.

Prova disso foi justamente o fato de que a elaboragao do III Plano Diretor de Pelotas foi
pautada por um processo participativo, com grupos de trabalhos plurais, realizacao de
audiéncias publicas e atuagdo do CONPLAD comprometido com interesses e direitos difusos.
A histdria pelotense mostrou que foi possivel um processo participativo e a gestdo democratica,
entretanto, dez anos ap6s no periodo de revisao parece que esses elementos foram esquecidos.

O que se pretende com a existéncia e efetividade de uma gestdo democratica nao ¢ a
criagdo de um novissimo ordenamento jus-urbanistico, mas apenas o cumprimento das
disposi¢des trazidas por legislagcdes como o Estatuto da Cidade. Nao se pleita novas leis, pleitea-
se urgentemente que sejam cumpridas desde as suas diretrizes até a materializacao da fungao
social e do direito a cidade.

Concluindo, disputar os espacgos institucionais e reivindicar outros espagos
participativos ¢ ir ao encontro das diretrizes da ordem juridica-urbanistica vigente, ¢ ir na
contramdo da financeirizagdo e mercantilizacdo do espaco urbano, ¢ consolidar democracia

como condig¢do sine qua non de justica social.
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ANEXOS

Anexo 01 — Representante do SINDUSCON no CONPLAD durante a gestdo de 2013-2015 ¢
nomeado Secretario de Gestao da Cidade e Mobilidade Urbana no ano de 2017.

GAUCHAZH,

GERAL

Municipio de Pelotas

Conselho do Plano Diretor - CONPLAD GAUCHA
REUNIAO DO CONSELHO MUNICIPAL DO PLANO DIRETOR
ConPLAD Paula Mascarenhas anuncia secretariado
(oo ESTAO 20122013201412015 o) em Pelotas
Ata n® 007 /2015
Representant da Comisso de Coordenasio (SGCMU): Giberto Cunha Foram criadas trés novas secretarias, mas apenas um cargo

Secretaria: Arg®. Ana Helena Marques di Primio (SGCMU)

de primeiro escaldo foi gerado

itorio do CAPA ~ Centro Administrativo Prof, Aradjo :

Aos cinco dias do més de outubro do ano de 2015, reuniram-se no Auditério do CAPA - Centro . D,
Administrativo Prof. Aratjo, os membros do Conselho Municipal do Plano Diretor — CONPLAD Secretarias Mumcnpals.
abaixo i estando as enti lista de anexa. Deu-
se por inicio a reunido, conduzida pelo representante da Comissdo de Coordenacéo (SGCMU)
Gilberto Cunha, que tendo verificado o quérum, da seguimento a reunido. 1° Informe: Secretario
da SGCMU, Gilberto Cunha diz que ird publicar o edital de eleicdo do CONPLAD como
CONCIDADE. Maria Regina questiona se a formagdo de CONCIDADE e CONPLAD séo as
mesmas, Ficou decidido que continua CONPLAD, pois CONCIDADE iré alterar alguns conselhos,
Horario das Reunides — Foi aceito por todo quérum a alteragdo do dia das reunides do
CONPLAD, seréo na 2° quarta — feira de cada més, as reunides oficiais, as 9:45 horas, no CAPA.
Medidas aM:;:galérlls - Gllbverlu relata que a §GCMU recebeu algumas propostas por escrito, Saude: Ana Costa (Seerdora de Carrelra), fOnOaUlelOga
edidas Mitig e Comp SINDILOJAS declarou estar de acordo com a
proposta da Prefeitura. Maria Regina faz algumas observagbes na proposta do SINDUSCON,
salienta a falta de um conceito para Miti e C assim como e
empreendedor. Gilberto explica que a secretaria ndo analisou as propostas e que os conceitos
existem, sera revisado no da analise. Ap das DI L do Assisténcia Social: Luiz Eduardo Longaray (PMDB), advogado
prolongamento do perimetro urbano — Guto explicou a proposta do prolongamento do 4
perimetro urbano, inclusive com alteragao de 2 quildmetros para 500 metros, pois 0 aumento para
2 Km foi sem critério. Marcelo (SINDUSCON) perge sobre a ibili de do
Sitio Floresta. Guto diz que nao existe esta proposta, sendo inviavel aumentar o Perimetro Urbano ~ n . .
de acordo com os empreendimentos, ainda salienta que as éreas continuam pagando INCRA ao Educagao e DESPOItOI Arthur Corréa (PTB), engenheno—agronomo
invés de pagamento do IPTU. A intensao das diretrizes do projeto do Eixo Sul € evitar o conflito
de indlstria e resi ia. A icacdo da BR 116 proporci © aumento da area para 1 km. A 5 .
estrada do Monte Bonito marca divisdo de Distrito Industrial @ Misto. Jacques diz que a Lei de Cultura: GlOl'glO Ronna (PPS), graduado em Letras
do i urbano para 2 quild foi alterada em 2012, se acontecer alteragao
amente, a Prefeitura podera ter com ietarios, que na época, compraram areas
para i i . Carlos se ha técnico no aumento de area do Perimetro
alteragdo do perimetro sem avaliagdo de uma equipe técnica da Prefeitura, até mesmo restrigdes, . . : . . .
como ampliar o perimetro apés o preenchimento dos espagos vazios. diz que os valores Quahdade Ambiental: Fehpe Perez (PSD)) analista de sistemas
altos dos vazios urbanos, inviabilizam os empreendimentos de habitagoes populares. Aprovado
por unanimidade a extensdo do Monte Bonito, conforme a Lei em vigor, mantendo o
prolongamento de 2 quildmetros. Eleigdo do CONPLAD - Foi aprovado o edital da Eleigdo do
CONPLAD. Os candidatos deverao entregar a documenta¢do na SGCMU, até dia 23 de outubro,
a votagéo a dia 12 de de 2015. Gerais — Foi questionado o novo
transito na Avenida Bento Gongalves. Guto explicou o projeto e a enquete realizada no site da
Prefeitura, a qual questiona se deve existir estacionamento na Avenida. Esta solenidade foi
encerrada as 11:30h e eu, Ana Helena di Primio, secretaria do Conplad, lavrei a presente ata que

Local

Planejamento e Gestdo: Paulo Morales (PSDB), engenheiro civil

Obras e Pavimentacdo: Erni Gehling (PRB), engenheiro civil

& assinada por mim ¢ pelos demais Conselheiros presentes a secde. Servi¢os Urbanos e Infraestrutura: Jeferson Dutra (PSDB),
Ana Helena di Primio - Secretaria Gilberto Cunha — Coordenador do CONPLAD engenheiro mecdnico
Marcelo Moreira — SINDUSCON T Nairo Caldeira Junior - CEF

Gestao da Cidade e Mobilidade Urbana: Jacques Reydams (PP),

Lilia Klein — SINDILOJAS Daniel Medina Curi Hallal - CDL

engenheiro civil
Roger Lima Lange - SEST/SENAT Carlos Alberto Folnarini - AEAP
Maria Regina Betemps - SECOVI Luiz Augusto King - SGCMU
Paulina von Laer — SECULT " Ana Maria Moreira Hallal - SANEP
Pedro Satte Alam de Oliveira — CIPEL Jacaues Revdams - SINDUSCON

Fonte: Ata disponibilizada pelo protocolo 6879/17; www.gaucharbs.com.br
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Anexo 02 — Associacdo Parque Una e os condominios fechados para a populacao de alta renda

Sobre a Idealiza Empreendimentos Projeto Realiza

Parque

Una

Um bairro do jeito que todo mundo quer; cheio de vida.

Anitgrior

« Alphaville Pelotas

Fonte: www.idealiza.com.br/parqueuna

Anexo 03 — Convocagao para processo de revisdo do Plano Diretor

PREFEITURA

Fonte: Ata disponibilizada pelo protocolo 6879/17
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Anexo 04 — Aprovagao de condominio na Avenida Bento Gongalves dias ap6s as revisdes do
III Plano Diretor ser aprovadas na Camara, permitindo a constru¢do de empreendimentos sem
altura minima e questionamento pelo Conselho de Cultura.

Plano Diretor viabiliza nova Boca
do Lobo

Camara dos Vereadores aprova mudanga na legislagao e Pelotas podera dar inicio no projeto
que visa modernizar o estadio

® 10 de Julho de 2018 - 19h45

& Corrigir

Fonte: Diario Popular, 2018.

ik

u
=t

Fonte: Conselho de Cultura de Pelotas, 2018.
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Anexo 05 - Entrevista da Prefeita de Pelotas apos a aprovagao da revisdo do III Plano Diretor,
alegando que foi um processo com ampla participagao

Cidade

Prefeita sanciona atualizacdo do Plano
Diretor

Necessidade de ajustar as regras da vida da cidade gerou debates técnicos e audiéncias
publicas

m o o
Q) U4 ae UUtupbro de ZU' e

& Corrigir

Por: Redacgdo
web@diariopopular.com.br

A atualizacéo do Plano Diretor de
Pelotas foi sancionada pela prefeita
Paula Mascarenhas (PSDB), por meio
do projeto de lei 7.784/2017,
aprovado pelo Poder Legislativo. A
matéria traz ajustes e adaptacdes ao
Plano em vigor desde 2008. “O Plano

Diretor € uma das leis mais
importantes para organizar a cidade

—e planejar seu futuro. Ele direciona

para o crescimento organizado e

) ) . Mudancas. Ajustes aprovados tém como meta
e e L ajudar a organizar a cidade (Foto: |6 Folha - DP)
afirmou a prefeita.

O Plano Diretor é o instrumento que determina a politica urbana do municipio e foi instituido
pela Constituicdo de 1988. A dinamica do crescimento da cidade exigia ajustes e, para tanto,
realizaram-se sucessivas reunides do corpo técnico da Secretaria de Gestdo da Cidade e
Mobilidade Urbana (SGCMU) e da Comissdo Técnica do Plano Diretor (CTPD). As correcdes,
reavaliacdes e insercdes foram analisadas pelo Conselho do Plano Diretor (Conplad), érgao
multidisciplinar que representa a sociedade, e pelo Conselho de Protecdo Ambiental
(Compam). A populacao participou nas audiéncias publicas promovidas pela Camara de

Vereadores.

“Havia necessidade da atualizacdo e foi promovida uma grande discussao entre os envolvidos
com a realidade urbanistica. A populagdo e as pessoas diretamente interessadas puderam

participar”, comentou a prefeita ao sancionar a atualizacdo.

Os ajustes no Plano Diretor também atendem a mudancas instituidas por legisla¢des,
principalmente federais, promulgadas depois de 2008, além de fatores que surgiram na vida

da cidade nos ultimos dez anos.

Fonte: Diario Popular, caderno Cidades, 2018.



